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RESUMO

Quais varidveis auxiliam na compreensdo das dificuldades para a construcdo da paz no
Afeganistdo, particularmente no periodo desde o inicio da intervencdo dos EUA até o comego
do processo de retirada de tropas (2001-2014)? Desde o fim da Guerra Fria, a reforma do setor
de seguranca (RSS) e desarmamento, desmobilizagdo e reintegracdo (DDR) tém estado
presentes na agenda para a paz, demonstrando a relagdo entre governanca, seguranca e
desenvolvimento. Este trabalho, por meio do método de process-tracing, explora a hipotese de
que os desafios a interven¢do pela paz no Afeganistio estiveram atrelados ao fracasso desses
processos. Dentre as razdes que explicam esse fracasso estdo: a abordagem internacional, ora
negligente, ora militarizada, que falhou em acessar as necessidades da sociedade afegd; a
presenca de senhores de guerra no governo, os quais obstacularizaram as iniciativas
internacionais; o atraso para criacao de programas especificos e concisos, 0 que gerou um vacuo
de seguranca nas regides do interior do pais, onde milicias e o proprio Taliba desafiaram os
esforcos implementados e a autoridade do governo central; e a incapacidade fiscal e
administrativa do Estado afegdo que ameagou a sustentabilidade da paz e do desenvolvimento
do pais. Diante disso, este trabalho contribui para o debate do processo de paz no Afeganistao,

que perdura até hoje, oferecendo uma visao sobre praticas essenciais para o seu sucesso.

Palavras-chave: Construcio da paz. Afeganistdao. DDR. RSS. Constru¢do do Estado.



ABSTRACT

What variables help us understand the difficulties of peacebuilding in Afghanistan, particularly
from the beginning of the US intervention through the onset of the troop withdrawal process
(2001-2014)? Since the end of the Cold War, security sector reform (SSR) and disarmament,
demobilization and reintegration (DDR) have been present in the peace agenda, indicating the
relation between governance, security and development. Through the process-tracing
methodology, this study looks into the hypothesis that the challenges to the peace intervention
in Afghanistan were related to the failure of those two processes. Among the reasons to this
failure are: the international approach - sometimes negligent, sometimes militarized - that failed
in assessing the needs of Afghan society; the presence of warlords in the government, who
hindered the international initiatives; the delay to create specific and concise programs,
fostering a security vacuum in the interior of the country, where militias and the Taliban itself
defied the cultivated efforts and the authority of the central government; and the fiscal and
administrative incapacity, which threatened the sustainability of peace and development in the
country. Therefore, this study contributes to the debate on the Afghan peace process still in

effect, offering a perspective on the essential practices for its success.

Key words: Peacebuilding. Afghanistan. SSR. DDR. Statebuilding.
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INTRODUCAO

A Reptiblica Islamica do Afeganistio (ou Afeganistio) é um pais localizado na Asia
Central. O governo do Afeganistdo € classificado como uma reptiblica islamica presidencialista
e se divide em unidades administrativas ao longo das 34 provincias (welayat) do pais. Dentre

elas, as seis mais populosas sdo Cabul (sede da capital, de mesmo nome), Herat, Nangarhar
Balkh, Helmand e Kandahar (NSIA, 2020).

Mapa do Afeganistdo e suas provincias
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Fonte: Afghanistan Study Group (2012, p. 5).

A sociedade afegd € quase completamente islamica, com a maioria sunita. No entanto
também se caracteriza pela variedade étnica; sdo quatro etnias principais (Pashtun, Tajik
Hazara, Uzbek) e outras com menor nimero de individuos. Diante disso, identificam-se muitos
idiomas diferentes. Muito embora o Dari seja a lingua mais falada no pais (77%), o Pashto (a

segunda lingua mais falada, com pouco menos da metade da populacdo) € considerado o idioma
oficial (CIA, 2021).
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Entre o Ird e o Paquistdo, o Afeganistdo também faz fronteira com Turcomenistdo,
Uzbequistdo, Tadjiquistdao e China. Com uma area de mais de 652 mil quilometros quadrados,
0 pais ndo possui saida para o mar; seu territdrio € majoritariamente montanhoso, com planicies
nas regides norte e sudoeste. Além disso, de acordo com dados de 2018, aproximadamente 58%
do territério era agricultavel. E, por conseguinte, a maioria da populacio! se concentra na drea
rural (em comparacdo com pouco mais de 25% da populacao urbana) (CIA, 2021).

Entre 2000 e 2010, a populacdo urbana do Afeganistdo cresceu em uma taxa de
aproximadamente 4,5% ao ano. No entanto, esse aumento nao foi atribuido ao fendmeno de
éxodo rural, de modo que a ocupacdo dos espacos urbanos se deu de maneira informal?. Com
isso, até 2010, cerca de um quarto da populacdo urbana vivia abaixo da linha de pobreza.
Ademais, em decorréncia dos anos de conflito, de acordo com dados de 2014, do Alto
Comissariado das Nacoes Unidas para Refugiados (ACNUR), havia aproximadamente 680.000
pessoas deslocadas internamente (IDP) e a maioria habitava 4reas urbanas (THE WORLD
BANK, 2021).

Diante disso, destacam-se dois aspectos do Afeganistdo que contribuirdo para a anélise
deste trabalho: o historico de conflitos do pais e o IDH (fndice de Desenvolvimento Humano)
ao longo dos anos. Em relacdo ao primeiro, desde o principio, a historia do afegdo € marcada
por conflitos entre conquistadores externos e as tribos que 14 habitavam. No século XIX, duas
guerras anglo-afegas levaram a dominagdo britanica sobre o pais. Tendo em vista a presenca
dos ingleses na India, o Afeganistdo passou a ser utilizado como um Estado tampéo entre a
Inglaterra e a Russia czarista. Em 1919, o pais conquistou sua independéncia em relagdo a Gra-
Bretanha, o que, no entanto, levou ao fim da assisténcia estrangeira que sustentava o
desenvolvimento afegio (CIA, 2021; RUBIN, 1995).

No periodo da Guerra Fria, o Afeganistdao recuperou sua relevancia estratégica e, por
conseguinte, 0 acesso a assisténcia externa. Em 1978, ocorreu um golpe comunista e, no ano
seguinte, o pais foi invadido por for¢as da Unido Soviética. A partir de entdo, as faccoes se
uniram em uma forga de resisténcia (mujahidin) e receberam patrocinio externo para combater
a ocupacao soviética. Com isso, o Afeganistdo serviu como territdrio de guerra por procuragao
(proxy war) entre as duas poténcias da Guerra Fria. Mas, mesmo com a retirada das tropas
soviéticas, em 1989, o conflito continuou com as fac¢gdes disputando o controle politico (CIA,

2021; RUBIN, 1995).

! Atualmente, o Afeganistao se aproxima de 37,5 milhdes de habitantes (CIA, 2021).

2“Em 2005, quase 89% da populagdo urbana vivia em favelas” (THE WORLD BANK, 2021, n.p. tradugdo
propria).
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Em meio aos conflitos internos, esse vacuo politico foi preenchido pelo Taliba, a partir
de 1996. O regime instaurado pelo grupo foi caracterizado por uma interpreta¢do conservadora
do Isla, o que se refletiu em leis extremamente rigidas contra a populacio afegd (sobretudo,
contra as minorias). No entanto, foi pela associacdo com o grupo terrorista Al-Qaeda que a
atencdo internacional voltou-se para a situa¢do no Afeganistdo. Mais especificamente, os
ataques nos EUA, em 11 de setembro de 2001, reivindicados pela Al-Qaeda, motivaram a
retaliacdo pelo governo norte-americano, que invadiu entdo o pais ainda no mesmo ano (CIA,
2021; GOSSMAN, 2009).

Acerca do segundo aspecto, ao longo dos anos da historia contemporanea do
Afeganistdo, o desenvolvimento do pais foi limitado e comprometido pelas guerras. De fato,
quando se analisa o IDH do pais, comparando o periodo do regime do Taliba com a conjuntura
apos a intervenc¢do internacional, apesar do avanco no ranking mundial (de 0.305 na década de
1990, para 0.511, atualmente), o Afeganistdo ainda ocupa a 169* posi¢do. Ressalta-se a alta taxa
de desemprego e, consequentemente, a alta taxa de violéncia® que prejudicam o
desenvolvimento do pais (UNDP, 2020).

Logo, comparando a conjuntura atual e a situacdo antes da intervencao, observa-se que
esta fracassou, particularmente, pois nao garantiu condicdes de seguranca adequadas para
colocar o pais na esteira do desenvolvimento. Diante disso, quais varidveis auxiliam na
compreensdo do fracasso do processo de construcao da paz no Afeganistao durante o periodo
de 2001 a 2014?

As intervencdes internacionais em prol da paz, em sua fase mais recente, t€m buscado
estabelecer a segurancga nos paises anfitrides (muitas vezes, acometidos por guerras civis) para
promover seu desenvolvimento. Este, no entanto, se dd& no modelo liberal-democratico,
defendido pelas organizagdes internacionais e pelas principais nagdes lideres do sistema
internacional, sobretudo os EUA (BRAGA, MATIJASCIC, 2019). Logo, ap6s o final da Guerra
Fria e ao longo da década de 1990, as operagdes de manutenc¢do e constru¢do da paz das Nacgoes
Unidas foram adotadas como forma de reduzir a probabilidade de reincidéncia do conflito e
facilitar a transi¢cdo para o desenvolvimento. Para tanto, as iniciativas de Desarmamento,
Desmobilizagdo e Reintegracdo (DDR) e Reforma do Setor de Seguranca (RSS) foram
reconhecidas pela ONU como essenciais a este objetivo* (SEDRA, 2003).

3 Para tanto, considera-se a taxa de seguran¢a humana, baseada no indice de homicidio por 100.000 habitantes.
No Afeganistio, atualmente, aponta um indice de 6.7 (UNDP, 2020).

4 Em conformidade com a declaracdo do Secretario Geral das Nacdes Unidas na época, autores e organizagdes
(como Barnett Rubin, Jonathan Goodhand, Mark Sedra, Patricia Gossman, Roger MacGinty, Roland Paris, o
Instituto dos Estados Unidos para a Paz, entre outros) desenvolveram estudos, destacando a relacdo entre DDR e
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De fato, a iniciativa de DDR est4 ligada a de RSS e, juntas, elas promovem ac¢des em
prol da construcdo do Estado, justica compensatéria, desenvolvimento e crescimento
econdmicos, e construcdo da confianca entre governo e sociedade (GOSSMAN, 2009). No
entanto, devido a falhas nos planejamentos e na atua¢do do governo afegdo e da comunidade
internacional, e a alteracdo do foco para o combate ao terrorismo internacional, essas
deficiéncias ndo foram tratadas no processo afegdo, impedindo que este fosse bem sucedido e
que o pais alcancasse a paz e o desenvolvimento sustentaveis (SEDRA, 2003). Por sua vez, a
interven¢do no Afeganistdo se enquadra nessa fase mais recente das operagdes de paz. E, por
isso, parte-se da hipotese de que a andlise dos programas de DDR e RSS, implementados ao
longo do processo de paz, permite compreender suas falhas essenciais, isto é, em termos de
seguranca e desenvolvimento.

Diante disso, a metodologia aplicada neste trabalho é a de mapeamento de processo (do
inglés, process tracing). O objetivo deste método ¢ “rastrear um processo que liga uma causa
(ou conjungio de causas) a um resultado” (CUNHA; ARAUJO, 2018, p. 38), constatado com
base em evidéncias que contribuem para identificar e analisar mecanismos causais. Mais
especificamente, ele facilita a explicacdo de resultados® num caso especifico. Uma vez que este
trabalho € focado no caso afegdo, o método € util para compreender o conjunto de causas ou
mecanismos causais que levaram ao fracasso os programas de DDR e RSS e,
consequentemente, contribuem para compreender as dificuldades da construgao da paz no pais.

Em linhas gerais, o process tracing € referéncia para estudos de caso tnico (CUNHA;
ARAUIJO, 2018) e para os estudos de seguranca internacional, servindo como recurso para
“casos historicos que exibem processos causais complexos” (KACOWICZ, 2004, p. 114,

tradugdo propria). Dessa forma, ele auxilia no processo de investigacdo da hipdtese deste

RSS e construgdo da paz em situagdes pds-conflito, com foco no Afeganistdo. Eles compreendem a importancia
dessas praticas para o estabelecimento da segurancga e a inser¢do do pais na esteira do desenvolvimento.

> 0 método process tracing possui quatro variacdes, que “podem ser divididas em dois tipos: as que estdo centradas
na teoria e a que se refere a explicacao de resultados. Com énfase na teoria, a primeira, denominada theory-testing
process-tracing, caracteriza-se por ter como objetivo deduzir uma teoria da literatura existente e testar se as
evidéncias mostram que um mecanismo causal hipotético estd presente no caso e se ele funciona como a teoria
prediz. (...) Uma segunda, chamada de theory-building process-tracing, visa construir uma explicagdo tedrica
generalizavel para a populacdo de certo fendmeno a partir de evidéncias empiricas, inferindo um mecanismo causal
mais geral a partir de um caso particular, ou seja, busca predizer quais forcas causais importam para explicar a
ocorréncia de um fendmeno. A terceira é a denominada de theory-refining e visa rastrear um mecanismo,
encontrado em outros casos, num caso desviante, podendo contribuir tanto para teorizar se uma causa € suficiente
para um resultado quanto se essa causa apenas contribui para o efeito encontrado. (...) Nessas variacdes focadas
na teoria, certamente o pesquisador terd que se empenhar em alcangar um crescente nivel de abstragdo sobre como
um processo causal é construido e como seus resultados sdo produzidos. A dltima variagdo, centrada no caso e
mais utilizada, € explaining outcomes process-tracing, quando se busca formular explicacdes suficientes para
esclarecer as causas dos resultados unicos de um caso especifico, usando uma combinacdo de mecanismos
sistematicos e mecanismos especificos (ndo sistematicos) do caso” (CUNHA; ARAUJO, 2018, p. 53-54).
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trabalho, considerando a sensibilidade a complexidade dos eventos em andlise (SALKIND,
2010). Além disso, o método contribui para a analise com foco qualitativa deste trabalho, pois
baseia-se em evidéncias obtidas “em processos, sequéncias e conjunturas de eventos, com 0
objetivo de identificar e rastrear mecanismos causais, suas partes constituintes e a conexao entre
eles (cadeia causal) que expliquem o caso” (CUNHA; ARAUJO, 2018, p. 40).

Para tanto, este trabalho baseou-se na revisao de literatura de estudos anteriores, artigos,
livros, relatdrios de organizacdes internacionais, documentos oficiais e acordos estabelecidos
entre as partes envolvidas na intervencdo no Afeganistdo. Embora tenham sido referenciados
diversos autores, o trabalho corrobora a visdo de alguns principais (Barnett Rubin, 2013;
Caroline Hartzell, 2011; Mark Sedra, 2003; Patricia Gossman, 2009; Marissa Quie, 2018;
Roland Paris, 2013; Noah Coburn, 2016), cujos argumentos convergem e sustentam a hipotese
de fracasso das iniciativas de DDR e RSS, apontando os principais obstaculos, erros e
dificuldades ao seu sucesso.

Alternativamente, o problema da construcdo da paz no Afeganistdao poderia ser
explicado com base em aspectos especificamente politicos, como a constru¢do do Estado (Mac
Ginty, 2010), ou econdmicos, ligados as atividades produtivas e comerciais comuns em
situacoes de conflito e pos-conflito (Goodhand, 2004) e a situagdo fiscal nessas mesmas
circunstancias (Clark, 2020) No entanto, estas abordagens ndo contrastam completamente da
adotada neste trabalho, uma vez que seus argumentos atravessam as praticas de DDR e RSS.
Desse modo, na andlise final, atentou-se para a relacdo entre esses fatores, como forma de
demonstrar os diversos caminhos que podem ser seguidos e incentivar futuros estudos sobre
essa temadtica - ja que sdo escassas as referéncias brasileiras.

Pode-se dizer que este trabalho estd estruturado em trés etapas: teoria, historia e anélise;
as quais dividem-se em seis capitulos. O primeiro apresenta os principais conceitos e praticas
que compdem as operacdes de paz, considerando as diferencgas destas antes e apos a Guerra
Fria. Levando-se em consideracdo o periodo bipolar, apés a Guerra Fria observa-se uma
ampliacdo do escopo com as operagdes de construcao da paz, mas também a supremacia do
modelo liberal-democratica defendido pelas nagdes lideres e pelas organizacgdes internacionais.
Diante disso, o capitulo 1 aborda as iniciativas centrais a analise deste trabalho: RSS e DDR,
ao mesmo tempo em que oferece uma critica a orientacao liberal das intervencoes.

Em seguida, a histéria da intervenc¢do no Afeganistdao é contada ao longo de quatro
capitulos. O capitulo 2 descreve o contexto dos anos de 1978 a 2001, ou seja, os antecedentes
da intervencao. Este periodo, por sua vez, esti subdividido em trés se¢des, a fim de compreender

as condi¢Oes que motivaram a operacao internacional. Em seguida, no capitulo 3, sdo descritas
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as iniciativas implementadas ao longo da primeira fase da intervencdo, entre 2001 e 2004. Aqui,
sdo examinadas as dificuldades iniciais que possibilitaram o fortalecimento e o ressurgimento
do Taliba. Logo, o capitulo 4, busca explicar as condi¢cdes que levaram a insurgéncia do grupo
e as principais acoes da comunidade internacional em resposta a isso. No entanto, nota-se um
menor avango em termos de RSS e DDR e, até mesmo, um comprometimento dos esforcos
iniciais. Diante disso, no capitulo 5, é observada a renovacdo do compromisso entre a
comunidade internacional e o governo afegdo, em prol da paz no pais. Ademais, descrevem-se
os novos esforcos militares e diplomaticos aplicados na ultima fase da intervengdo, visando o
encerramento desta, através da retirada das tropas e redu¢do da assisténcia.

Por fim, o capitulo 6 dedica-se a analisar a interven¢do, com base nas iniciativas de RSS
e DDR, para avaliar suas falhas. Ressaltam-se os problemas das abordagens da comunidade
internacional que trouxeram desafios a estabilidade e reconstrugdo politica, ligados a construgdo
do Estado afegdo. Além disso, tais problemas desconectaram RSS e DDR de seus principios
fundamentais, trazendo consequéncias a seguranca e ao desenvolvimento do pais. Verificam-
se, entdo, as dificuldades que tornaram o processo de paz no Afeganistdo insustentavel,

sobretudo ap6s o fim da missao.
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CAPITULO 1: CONCEITOS E PRATICAS EM OPERACOES DE PAZ

As operacdes de paz sdo consideradas instrumentos de preservacdo da paz e seguranca
internacional, desenvolvidos no ambito da Organizacio das Nacdes Unidas (ONU). Esta surgiu
em 1945, em resposta ao fracasso da Liga das Nagdes. E embora o termo ‘operagdo de paz’ nao
estivesse expresso na Carta da ONU (BRAGA, MATIJASCIC, 2019), esta apontava, no
Capitulo VII, o 6rgao responsédvel pelo processo decisorio acerca das medidas para manutencao
ou restabelecimento da paz e da seguranca a nivel global: o Conselho de Seguranga® (CSNU)
(TCHINHAMA, 2017).

Ao longo da histéria, o CSNU assumiu papéis de maior ou menor relevancia nas
decisdes acerca das operagdes de paz (OP). De maneira semelhante, estas envolveram préticas
e atores diferentes e adquiriram diversas concep¢des ao longo dos anos. A Guerra Fria
representou um marco historico: durante este periodo, ocorreu a fase classica das operacdes de
paz, marcada pela influéncia das superpoténcias da época no processo decisorio; e ao final da
Guerra Fria, a ONU assumiu maior responsabilidade sobre as operacdes de paz que passaram
por trés transformagoes: quantitativa, qualitativa e normativa (BRAGA, MATIJASCIC, 2019).

Neste capitulo, pretende-se observar as particularidades das operacdes de paz em cada
uma de suas fases: classica (durante a Guerra Fria), de transicdo e de consolidacdo (apds a
Guerra Fria), ressaltando as mudancas ocorridas. Além disso, sdo apresentados os conceitos e
as praticas de construcao do Estado e paz liberal, apontando as contradi¢des internas daquela e
as criticas a esta. E, por fim, os processos de RSS e DDR sdo descritos, ressaltando seus

principios norteadores, seus objetivos e seus procedimentos padrao.

1.1 Operacoes de Paz durante a Guerra Fria

O periodo entre 1946 e 1988 foi marcado pelo acirramento da relacdo entre as duas
superpoténcias da época: EUA e URSS. Essa dinamica bipolar, pela qual se caracterizou a
Guerra Fria, refletia sobre o resto do mundo, devido a disputa por esferas de influéncia entre o
capitalismo estadunidense e o socialismo soviético. Nesse contexto, emergiram as guerras por
procuracao, por meio das quais os dois paises ndo se engajaram diretamente nos conflitos, mas

financiaram atores representantes de seus interesses (BRAGA, MATIJASCIC, 2019).

®0 CSNU ¢ composto por cinco membros permanentes (conhecidos como P5), representados pelos governos das
principais poténcias no pos-Segunda Guerra Mundial: China, Franca, Russia, Reino Unido e os Estados Unidos.



20

Essa disputa de carater politico-ideologico também se estendia sobre a ONU,
principalmente sobre o CSNU, devido ao poder de veto de seus membros. Isso significa dizer
que a aprovacao de medidas no dmbito do Conselho carecia da aprovag@o uninime dos cinco
paises. Dessa forma, dado o contexto da Guerra Fria e a primazia dos interesses das
superpoténcias em expandir seus regimes pelo mundo, as a¢des do CSNU foram restritas. E
possivel afirmar que “(...) houve pouca preocupagdo com a resoluciao de conflitos por parte
desses paises o que dificultou a gestdo e resolugdo dos conflitos durante o periodo (...)”
(TCHINHAMA, 2017, p. 22), caracterizando a paralisia do sistema de seguranca coletiva das
Nacoes Unidas (BRAGA, MATIJASCIC, 2019).

Entretanto, diante do sucesso das intervencdes iniciais’, vislumbrou-se a possibilidade
de implementacdo de operacdes de manuten¢do da paz, dentro das fronteiras nacionais, mesmo
no contexto da Guerra Fria. Diante disso, entre 1947 e 1949, foram desenvolvidas a UNTSO
(Organizacdo de Supervisdo de Trégua das Nagdes Unidas), com o intuito de observar o
encerramento do conflito entre Israel e Palestina, e 0 UNMOGIP (Grupo de Observadores
Militares das Nagdes Unidas para India e Paquistdo), para investigar as causas e mediar o
conflito entre India e Paquistio. Consideradas missdes de observaco militar, estas tinham por
objetivo o de monitorar o cessar-fogo com tropas, sem empregar o uso da for¢ca armada
(BRAGA, MATIJASCIC, 2019, p. 162).

No entanto, a década de 1950 assistiu a escala do conflito armado arabe-israelense, o
qual passou a contar com a participagdo tropas francesas e britanicas. Uma vez que estes paises
(Franca e Reino Unido) eram membros do CSNU e, portanto, tinham poder de veto, seu
envolvimento direto ameagava o sistema de seguranca coletiva. Dessa forma, foi exigido um
posicionamento mais acertado por parte da ONU. Em resposta a proposta de criacdo de uma
forca internacional para supervisionar o cessar-fogo na regido®, o Secretario Geral das Nacdes
Unidas (SGNU) na época, Dag Hammarskjold®, elaborou um relatério contendo as diretrizes
para conduc¢do da missdo. Com base nisso, foi criada, em 1956, a UNEF (For¢a de Emergéncia

das Nacdes Unidas). Nesse sentido:

Diferentemente das operagdes anteriores, a UNEF foi a primeira operacido de paz
armada autorizada a empregar a forca em legitima defesa. Ela partiu das experiéncias

7 Foram conduzidas operacdes na Grécia e na Indonésia, cujos objetivos eram aliviar tensdes internas e promover
a transi¢d@o para a independéncia por meios pacificos, respectivamente (BRAGA, MATIJASCIC, 2019).

8 A proposta foi feita por Lester Pearson, Ministro de Relagdes Exteriores do Canada (BRAGA, MATIJASCIC,
2019).

o Dag Hammarskjold foi um diplomata sueco que cumpriu o mandato de Secretario-Geral das Nacoes Unidas entre
1953 e 1961.
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passadas e atuou com base em trés principios centrais: consentimento das partes
envolvidas no conflito, imparcialidade e uso limitado da forca (BRAGA,
MATIJASCIC, 2019, p. 163-164).

O principio do consentimento indica que deve haver concordincia entre as partes
envolvidas no conflito em relagdo a presenca da missao de paz no territoério. Em outras palavras,
busca garantir a legitimidade das for¢as internacionais da intervencao. O segundo principio, da
imparcialidade, aponta que nenhuma das partes deve se beneficiar, em detrimento das demais,
com o processo de paz. E, por fim, o uso limitado da forca significa que esta s6 deve ser utilizada
pelos peacekeepers'® como instrumento de autodefesa (TCHINHAMA, 2017, p. 21).

A criacdo da UNEF, portanto, marcou o inicio da primeira fase de operacdes de
manutengdo da paz, denominada fase classica. Entre 1956 e 1978, as missOes enviadas pela
ONU apresentaram objetivos em comum, como: monitoramento do cessar-fogo, assisténcia a
resolucao do conflito e acompanhamento da negociacdo do acordo de paz. Além disso, elas se
assemelhavam pela gestdo de conflitos interestatais, nos quais as partes envolvidas eram as
forcas armadas regulares dos Estados (BRAGA, MATIJASCIC, 2019; TCHINHAMA, 2017).

Por sua vez, a ONUC (Operagao das Nagdes Unidas no Congo), que ocorreu no periodo
de 1960 a 1964, diferenciava-se do modelo supracitado. Além de ter sido a primeira operagao
enviada a um conflito intraestatal, foi enviada enquanto o conflito ainda estava em curso (antes
do cessar-fogo). Logo, deparou-se com a complexidade de um ambiente fragmentado pela
guerra civil, na qual as partes beligerantes incluiam civis e for¢as armadas irregulares (BRAGA,
MATIUASCIC, 2019).

A principio, a ONUC tinha o objetivo de monitorar e assegurar a retirada das tropas
belgas e assistir o governo na restauracao e manutencao da ordem. Com o tempo, seu mandato
foi revisado, delegando novas funcdes a operagdo, dentre as quais se destaca a preservagao da
integridade e da estabilidade do pais. Para tanto, foi autorizado o emprego de todas as medidas
necessarias, de modo que houve envolvimento “(...) nos assuntos domésticos do pais, colocando
em pauta a eficacia dos principios e o respeito pelos mesmos no seio da organizagdo”
(TCHINHAMA, 2017, p. 22) e criando precedentes para a mobilizagdo de novas operagdes no
futuro (BRAGA, MATIJASCIC, 2019).

De modo geral, as poucas operagdes de manutencdo da paz implementadas na fase
classica apresentaram dificuldades, as quais derivaram da dinamica bipolar do periodo da
Guerra Fria. Devido a preocupacao primordial das duas poténcias da época (EUA e URSS) com

a expansdo de suas zonas de influéncia, foi dada pouca atencdo a resolucdo de conflitos, uma

10 Peacekeepers sdo os agentes envolvidos em operagdes de manutengio da paz (peacekeeping operations).
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vez que a aprovacgao de missodes desse tipo no ambito das Nagdes Unidas dependia do interesse
dos dois paises. De fato, o recurso do veto foi usado diversas vezes ao longo desse periodo,
impedindo o funcionamento da Organizacdo nesse sentido (TCHINHAMA, 2017).

Ademais, as dificuldades também estavam ligadas a auséncia de uma definicdo clara e
especifica acerca dessas operacdes de manutengdo da paz. Somente em 1992, sob o mandato de
Boutros-Ghali como SGNU, elas foram apontadas na Carta da ONU, mais especificamente no
metaforico “Capitulo VI e meio”. Entdo, a fase classica serviu para o ganho de experiéncia da
Organizagdo e, acima de tudo, para a indicacdo da necessidade de novas estratégias diante da
complexidade e da dindmica caracteristicas dos conflitos intraestatais (TCHINHAMA, 2017).

Na tabela a seguir, sdo apresentadas as operacdes de paz da fase classica, realizadas no

periodo da Guerra Fria, considerando os principais aspectos de cada missao:

Tabela 1 - Operacdes de paz da ONU entre 1956 e 1978

Operacao Periodo Principais aspectos

UNEF I (I Forca de | 1956-1967 A missdo foi autorizada para garantir o fim das
Emergéncia das hostilidades e a retirada das forcas armadas
Nagdes Unidas - Canal francesas, inglesas e israelenses do Egito,
de Suez) servindo também como um tampao entre o pais e

Israel.

UNOGIL (Grupo de | 1958-1958 A missdo foi autorizada para impedir a infiltracao
Observacao das de pessoas, armamentos e outros materiais através
Nagdes Unidas no da fronteira do pais.

Libano)

ONUC (Operagao das | 1960-1964 A principio, a missdo foi autorizada com o intuito
Nacdes Unidas no de supervisionar a retirada das forcas armadas
Congo) belgas e oferecer assisténcia ao governo na

manutencdo da ordem. Em seguida, foram
adicionadas funcdes como: garantir a retirada de
quaisquer forcas militares estrangeiras que nao
estivessem sob o comando das Nagdes Unidas e
assegurar a integridade territorial e a
independéncia politica do Congo.

UNSF/UNTEA 1962-1963 A partir de um acordo entre os Paises Baixos e a

(For¢a de Seguranca Indonésia, foi estabelecida uma Autoridade

das Nacdes Unidas na Executiva Temporaria. Logo, a missdo foi

Nova Guiné Ocidental/ autorizada para monitorar o cessar-fogo € manter

Irian Ocidental) a paz e a seguranga ao longo do periodo de
transicao.

UNYOM (Missao de | 1963-1964 A missdo foi autorizada com o objetivo de
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Observacao das
Nacdes Unidas no
I€men)

observar o acordo de desengajamento entre
Arabia Saudita e Republica Arabe Unida.

UNFICYP (Forgas de
Manutencao da Paz
das Nagoes Unidas em
Chipre)

1964-Presente

A principio, a missao foi autorizada para impedir
o confronto entre cipriotas gregos e turcos. Em
seguida, em 1974, foram adicionadas fun¢des de
supervisdo do cessar-fogo, manuten¢do da zona
tampao e garantia de iniciativas humanitarias.

DOMREP (Missao do | 1965-1966 A missdo foi autorizada com o objetivo de
Representante do observar o cessar-fogo e reportar quaisquer
Secretario-Geral — da transgressoes ao acordo das autoridades no pais.
ONU na Rep. Diante do cumprimento do acordo pelas partes, a
Dominicana) missao foi encerrada.

UNIPOM (Missao de | 1965-1966 A missdo foi autorizada para supervisionar o
Observacao das cessar-fogo ao longo da fronteira entre os dois
Nacdes Unidas India- paises.

Paquistao)

UNEF II (II For¢a de | 1973-1979 A missdo foi autorizada a fim de observar o

Emergéncia das
Nacoes  Unidas -
Egito-Israel)

cessar-fogo entre as forcas egipcias e israelenses.

UNDOF (Forca de
Observacao das
Nacdes Unidas de
Separacdo - Israel -
Siria)

1974-Presente

Diante do acordo entre Siria e Israel acerca das
Colinas de Gola, a missdo foi autorizada com o
objetivo de assegurar seu cumprimento € a
manutencdo do cessar-fogo.

UNIFIL (Forga
Interina das Nacgoes
Unidas no Libano)

1978-Presente

De inicio, a missao foi autorizada para garantir a
retirada das forcas armadas de Israel do territério
libanés, auxiliando seu governo a recuperar sua
autoridade e prezando pela manuten¢do da paz e
seguranca no pais. Seguido da crise entre os dois
paises, em 2006, o CSNU aprovou o
fortalecimento do mandato, com o intuito de
supervisionar o encerramento do conflito e
oferecer assisténcia militar as forcas armadas
libanesas e humanitaria a populacio civil e aos
refugiados.

Fonte: Adaptado de Tchinhama (2017, p. 25).

Se comparado ao periodo apontado na tabela acima (entre 1956 e 1978), a década
seguinte (de 1979 a 1988), embora ainda no contexto da Guerra Fria, foi um periodo de certa

inatividade, pois ndo foram criadas novas operagdes. Entdo, considera-se que a segunda fase, a
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fase de transicao, teve inicio a partir de 1989, ao final da Guerra Fria (BRAGA, MATIJASCIC,
2019).

1.2 Operacoes de paz no pés-Guerra Fria

O fim da década de 1980 e o inicio da década de 1990 foram marcados pelo
arrefecimento das tensdes entre EUA e URSS. Diante da flexibilizacdo da bipolaridade,
algumas mudancas ocorreram no cendrio internacional. Em primeiro lugar, a perda de interesse
das superpoténcias pelas regides de suas esferas de influéncia, sobretudo onde patrocinavam
proxy wars (PARIS, 2018). Isso levou a segunda mudanca: a intensificacdo dos conflitos
regionais e das guerras civis e, consequentemente, a fragmentagao de muitos paises do Terceiro
Mundo (TCHINHAMA, 2017). Logo, em terceiro lugar, foi transferida a ONU a
responsabilidade sobre o encerramento desses conflitos e a manutencio da paz nessas regioes
(PARIS, 2018).

Com o retorno da ONU a centralidade do sistema de governanga global associado ao:

“(...) arrefecimento das tensdes entre as superpoténcias, o recurso ao veto deixou de
ser preponderante, o que contribuiu ndo apenas para o aumento no nimero de OP
deslocadas em Ambito internacional, como também para uma reflexdo sistematica no
CSNU sobre o papel destas operagdes no sistema de seguranga coletiva” (BRAGA,
MATIJASCIC, 2019, p. 167).

Diante do supracitado, observam-se duas (das trés!!) transformacdes que ocorreram nos
processos de manuten¢do da paz no inicio da década de 1990: quantitativa e qualitativa. Em
resposta ao aumento de conflitos intraestatais ao redor do mundo (BRAGA, MATIJASCIC,
2019), foram autorizadas 20 novas missdes - 0 que caracteriza a transformagdo quantitativa.
Por sua vez, a transformagao qualitativa refere-se a aplicacao de esfor¢os mais abrangentes por
parte dos atores e organizacdes internacionais envolvidos nas operacdes, diante do aumento da
complexidade dos conflitos intraestatais, regionais e guerras civis (TCHINHAMA, 2017).

O traco central desses conflitos seria entdo fendmeno de desintegracdo dos Estados e
suas capacidades, pelo envolvimento de atores estatais e ndo-estatais (civis e grupos armados
irregulares), e pelas motivacgdes religiosas, étnicas ou por recursos naturais, de modo que os

conflitos se expandiram para além das fronteiras nacionais (TCHINHAMA, 2017). Além disso,

1A terceira transformacao € relativa ao aspecto normativo das operacdes de paz e serd explicada mais adiante na
secdo (1.2.2) “Paz Liberal”, deste capitulo.
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as principais vitimas desses conflitos eram a populacgao civil, devido as violacdes aos direitos
humanos e ao aumento de fluxos migratorios irregulares (BRAGA, MATIJASCIC, 2019).

Diante disso, em, 1992, 0 SGNU, Boutros-Ghali'?, em conjunto com o CSNU, elaborou
um relatério contendo especificagdes sobre os conflitos contemporaneos (suas causas e suas
consequéncias) e novas diretrizes para os processos de manuten¢do da paz e seguranca
internacionais. Intitulado “Uma Agenda para Paz”, o documento abordava novas preocupagoes
“(...) com as armas de destrui¢do em massa, o racismo, os danos ambientais, o desrespeito aos
direitos humanos e a fragilidade das institui¢des politicas de alguns Estados, que seriam ‘forgas
em potencial’ prejudiciais a seguranga internacional” (BRAGA, MATIJASCIC, 2019, p. 169).

Tendo em vista as novas e maiores ameagas a seguranca global, foi adicionado ao
relatério cinco préticas para contencdo e solucdo de conflitos: diplomacia preventiva,
peacemaking, peacekeeping, peace-enforcement, e post-conflict peacebuilding (BRAGA,
MATIJASCIC, 2019). A diplomacia preventiva refere-se a acOes e negociacdes com o objetivo
de impedir que um conflito se espalhe para territorios vizinhos, ou até mesmo que ele se inicie
(PARIS, 2004). O peacemaking (ou promogao da paz) envolve “(...) mecanismos pacificos de
solucdo de controvérsias, como negocia¢do, mediacdo, solucdo judicial e arbitragem”
(BRAGA, MATIJASCIC, 2019, p. 171), por meio dos quais a ONU facilita o processo que
conduz a um acordo de paz entre as partes em conflito (BRAGA, MATIJASCIC, 2019).

O peacekeeping (manutengdo da paz), por sua vez, consiste no envio de tropas das
Nacdes Unidas, compostas por militares, policiais e civis, para regides em conflito (desde que
com o consentimento das partes), em busca da prevencao da violéncia e da realizacdo da paz.
A diversificacdo dos atores que compunham o contingente enviado deveu-se ao aumento da
complexidade das situagdes e foi fator de distincao entre as operacdes da década de 1990 e as
passadas. Mas, diante da necessidade de empregar a forca “(...) para cessar hostilidades,
buscando prevenir a escalada do conflito e dar protecio militar enquanto a assisténcia
humanitaria era oferecida” (BRAGA, MATIJASCIC, 2019, p. 172), era sugerida a operacao de
peace-enforcement (imposi¢ao da paz). Esta permitia a ado¢do de armamentos mais pesados,
mas exigia a aprovacado de seu mandato pela ONU (BRAGA, MATIJASCIC, 2019).

Por fim, o post-conflict peacebuilding (construcdo da paz em situacdes pds-conflito)
inicia apds o estabelecimento de um acordo de paz, e tem por objetivo consolidar a paz e

prevenir a reincidéncia ao conflito, a0 mesmo tempo que coopera para o desenvolvimento

20 diplomata egipcio, Boutros Boutros-Ghali, ocupou o cargo de Secretirio-Geral das Nacoes Unidas entre os
anos de 1992 e 1996.



26

econOmico e social do Estado anfitrido. Para tanto, sdo implementadas a¢des de reconstrucao
das instituicoes, da infraestrutura e da economia locais, bem como de reconciliacdo a nivel
nacional (BRAGA, MATIJASCIC, 2019).

Em geral, as operacdes de peacebuilding constituem um processo de longo prazo, que
visa abordar as causas e os efeitos do conflito, de modo que se vale de um apoio continuo por
parte da comunidade internacional (UNITED NATIONS, 2021). Para isso, podem incluir
praticas diversas, como: desarmamento e destruicdo de armas, repatriagcdo de refugiados,
reforma do setor de seguranca e instituicdes governamentais, protecio dos direitos humanos e
promoc¢ao da democracia por meio de eleicOes e participacdo politica (PARIS, 2018). Além
disso, uma vez que buscam evitar a reincidéncia do conflito, essas operagdes podem envolver
a mobiliza¢do de for¢as armadas com ou sem propositos coercitivos (PARIS, 2004).

Devido a diversificacido de funcdes e de atores envolvidos nas operacdes de paz, e em
resposta as necessidades operacionais da Organizacdo, a “Agenda para Paz” determinou a
criacio do DPKO (Departamento de Operacoes de Manutencdo de Paz da ONU)
(TCHINHAMA, 2017). Este era responsavel pela preparacao das tropas militares e policiais e
dos grupos civis que atuariam nas operacdes, bem como pelo planejamento da logistica e
fornecimento de apoio financeiro!?® as atividades desenvolvidas (BRAGA, MATIJASCIC,
2019).

No entanto, o aumento da complexidade das operacdes refletiu sobre o orcamento da
ONU. A elevacdo dos gastos'* gerou uma grave crise financeira dentro da Organizagio, em
1995. Diante dessa insuficiéncia de fundos, o cronograma das operacdes precisou ser estendido
para além da meta inicial de seis meses (0 que ja se mostrava insuficiente para tratar das
condi¢des geradas por conflitos intraestatais) (BRAGA, MATIJASCIC, 2019). Além disso,
esse cendrio de dificuldade financeira tornou o CSNU relutante a aprovar novas operacgoes, de
modo que alguns oOrgdos regionais, como a OTAN (Organizacdo do Tratado Atlantico), a
CEDEAO (Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Ocidental) e a OSCE (Organizagao
para a Seguranca e Cooperacdo na Europa), assumiram papel importante nas intervengdes
internacionais realizadas entre 1995 e o inicio de 1999. Até mesmo alguns paises optaram por

realizar operagdes individualmente (TCHINHAMA, 2017).

13 A aprovacgdo do orcamento de cada atividade cabia a Assembleia Geral das Nagdes Unidas.

4«0 orcamento da ONU destinado as OP saltou de aproximadamente 230 milhdes de ddlares em janeiro de 1988
para cerca de 3,6 bilhdes de dolares em dezembro de 1994” (BRAGA, MATIJASCIC, 2019, p. 174).



27

Outra dificuldade que emergiu nesse periodo estava ligada a relativizacio do principio
do consentimento, nos casos em que “(...) a prote¢do militar para agdes de assisténcia
humanitaria fosse prioridade (...)” (BRAGA, MATIJASCIC, 2019, p. 175). Juntamente com
violacdes de direitos humanos cometidas por membros das equipes e tropas enviadas, a
relativizacdo do consentimento minava a credibilidade da comunidade internacional e,
consequentemente, das operagdes (BRAGA, MATIJASCIC, 2019).

Também vale destacar que algumas operagdes, ao interferir na dindmica local, tém
impactos sobre a economia e sobre as fontes de renda de grupos no poder. Em alguns casos, a
ajuda humanitéria fornecida passou a ser disputada entre membros do Estado e de milicias.
Dessa forma, além de impedir o acesso da populagdo civil, “(...) estas operagdes de paz ‘fracas’
poderiam facilitar ao invés de prevenir a ocorréncia de atrocidades em massa, ao serem
instrumentalizadas como armas de guerra pelas partes beligerantes” (BRAGA, MATIJASCIC,
2019, p. 178).

Essas preocupacdes, aliadas ao fracasso das missdes na Somadlia!®, na Bésnia
(Srebrenica)'® e em Ruanda'’, trouxeram questionamentos acerca da capacidade e da
efetividade das operacdes da ONU em garantir a paz. Logo, entre 1995 e 1998, a Organizagao
e outras agéncias voltadas para peacebuilding passaram por um processo de revisdo das
diretrizes, das praticas, dos cronogramas e dos indicadores de sucesso associados as operagoes.
Durante esse periodo, houve uma redugdo das atividades e do orcamento destinado a elas, e até
mesmo foram retiradas tropas espalhadas pelo mundo (BRAGA, MATIJASCIC, 2019; PARIS,
SISK, 2009).

15 A primeira Operacao das Nagdes Unidas na Somélia, UNOSOM I (1992-1993), foi criada em resposta a guerra
civil e a crise humanitdria que sucederam a queda do presidente Siad Barre, em 1991. No entanto, a ONU foi
incapaz de obter o consenso para implementar suas tropas e iniciativas no territdrio, limitando o mandato da
missdo. Diante disso, foi estabelecida uma missao de imposicdo da paz, por meio de forca tarefa unificada
(UNITAF) liderada pelos EUA. Logo, obteve-se maior sucesso, o que permitiu o planejamento e a implementagcao
da UNOSOM 1II (1993-1995). Porém, esta esteve baseada em objetivos ambiciosos, de modo que a ONU falhou
em fornecer o apoio adequado ao pais. Aliada ao mau gerenciamento e a corrup¢do, a missao nao cumpriu seu
mandato e a populacido da Somélia continuou sofrendo da mesma maneira, desde 1992 (BRITANNICA, 2014).

16 0 mandato da For¢a de Protecdo das Nacdes Unidas (UNPROFOR) compreendia a regido da Croacia e da
Bésnia e Herzegovina, e foi aprovada em 1992, durante as guerras iugoslavas. Porém, diante da dominacio da
cidade de Srebrenica por forcas sérvias bdsnias, diz-se da falha da operacdo. Devido a falta de atencao aos pedidos
de apoio pelos proprios oficiais da ONU, forcas sérvias bdsnias foram capazes de tomar a drea (a cidade e seus
entornos) e realizar execugdes em massa - 0 que ficou conhecido como o “Massacre de Srebrenica” (HUMAN
RIGHTS WATCH, 1995).

17 A Missdo de Assisténcia das Nacdes Unidas para Ruanda (UNAMIR) foi aprovada em 1993, com o objetivo de
supervisionar o acordo entre as partes em conflito desde 1990. No entanto, a operagdo nio s6 fez pouco progresso,
como falhou em promover a reconciliagdo nacional, o que engendrou uma consequéncia catastréfica. Seguido da
queda do avido que transportava o presidente Juvénal Habyarimana, em abril de 1994, o acordo foi menosprezado
pelas forcas Hutu e elas lancaram uma campanha de genocidio. Em resposta, a ONU ordenou a retirada de suas
tropas, ao invés de intervir em defesa da populagao civil (LAKIN, 2019).
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Esse periodo de revisdo resultou em reformas operacionais e institucionais, as quais
coincidiram com a gestao do novo SGNU, Kofi Annan'®, a partir de 1997. Ja em 1999, em seu
segundo mandato, Annan aproveitou o contexto favoravel para a revitalizar as operagdes de paz
e encomendou um relatério ao Alto Painel para Operagdes de Paz. Liderado por Lakhdar
Brahimi'®, o documento ficou conhecido como “Relatério Brahimi” (2000) e continha “(...)
uma extensa revisdo das praticas adotadas em operagoes de paz (...)” (BRAGA, MATIJASCIC,
2019, p. 180).

O documento também apresentou recomendagdes, de modo que o foco das operacdes
de peacebuilding passaram aos individuos vitimas das destrui¢des causadas pelo conflito. Essa
alteracdo tinha o objetivo de aumentar a credibilidade das missdes frente a sociedade, através
da implementacdo de projetos de rapido impacto. Ademais, via-se a necessidade de
fortalecimento das instituicdes de governo no pais anfitrido, tendo em vista a adequagdo ao
modelo democratico: realizacdo de eleicdes, participacdo da sociedade civil e respeito aos
direitos humanos (TCHINHAMA, 2017 apud BIGATAO, 2015, p.- 60e 61).

A terceira fase das operagdes de paz pode ser denominada “p6s-Brahimi” (ou p6s-2000),
devido aos novos conceitos e praticas apontados pelo relatorio. Nesse contexto, surgiram as
operacdes de suporte a paz, que se caracterizam pelo carater integrado e multidimensional, o
qual aproxima os objetivos de seguranca e desenvolvimento. Seu objetivo € a estabilizacdo do
pais de modo a garantir as condicdes de seguranca necessarias a realizacido de outras praticas
mais abrangentes, por exemplo a construc¢do do Estado (statebuilding), como forma de garantir

a sustentabilidade do processo de construgdo da paz (BRAGA, MATIJASCIC, 2019).

1.2.1 Construgao do Estado

Guerras civis e conflitos intraestatais minam a estabilidade social, econ6mica e
institucional do pais e, por isso, a situagdo pos-conflito caracteriza-se pela fragilidade e faléncia
da estrutura publica?® (DAUDZALI, 2019). “Neste cendrio, a principal causa dos conflitos e das

crises sociais contemporaneas tem sido atribuida ao colapso ou a fragilidade das estruturas

18 Diplomata ganés que ocupou o cargo de Secretario-Geral das Nacdes Unidas entre 1997 e 2006.
19 Lakhdar Brahimi é um diplomata argelino a servico da ONU.

20 0s conceitos de Estado falido e Estado fragil estdo relacionados. O fracasso de um Estado esté ligado a presenca
de sofrimento humano, instabilidade regional e ameacas a nivel transnacional de redes internacionais de crime
organizado e terrorismo (MILLIKEN, KRAUSE, 2002). Por sua vez, a fragilidade do Estado € definida quando ha
a urgéncia de desenvolvimento, em contraste com os demais paises do mundo (CHANDY, SEIDEL, ZHANG,
2016).



29

estatais, assim como a natureza ndo liberal das instituicdes em questdo” (BRAGA,
MATIASCIC, 2019, p. 182). O problema é que Estados nessas condi¢des estao mais propensos
a violar os direitos humanos, provocar crises humanitarias e migratérias sem precedentes,
retornar a violéncia e incitar conflitos internos e/ou regionais (PARIS, SISK, 2009; WALTER,
2015).

Frente a isso, a literatura®! de post-conflict peacebuilding também passou por um
periodo de revisao, concentrando-se na durabilidade da paz em situa¢des pds-conflito. Notou-
se que “(...) os conceitos operacionais ¢ a implementacao de peacebuilding haviam minimizado
a importancia da criacdo ou fortalecimento das instituicdes governamentais como uma base
para o sucesso das transi¢des da guerra para a paz” (PARIS, SISK, 2009, p. 8, tradugdo propria).
Logo, destacou-se a importancia da pratica de statebuilding em operacdes de construcio da paz,
uma vez que se faz essencial na garantia da sustentacdo dos esforcos pela paz e desenvolvimento
(UNITED NATIONS, WORLD BANK, 2018).

Por definicdio, a construcdo do Estado?? consiste na criacdio ou reforma das instituicdes
governamentais, de modo a fortalecer a capacidade administrativa, fiscal e de fornecimento de
servigos publicos a populacdao (DAUDZALI 2019; PARIS, SISK, 2009). Em linhas gerais, essas
préticas buscam recuperar a funcionalidade, a autoridade e a legitimidade do Estado em relacdo
ao seu territdrio e sua populacao (RUBIN, 2013).

Outro ponto que ressalta a importincia do statebuilding é a transferéncia de
responsabilidade ao Estado anfitrido. Ainda que a assisténcia internacional seja de grande
importancia, ao final da intervencdo cabe aos atores estatais a responsabilidade institucional-
legal sobre a prevencdo de conflitos e fornecimento de servigos publicos (WALTER, 2015). No
entanto, levando em conta as reflexdes sobre as operacdes de paz realizadas no ambito da ONU,
na década de 1990, a retirada das tropas estrangeiras ndo deveria ser baseada em cronogramas
pré-estabelecidos, mas sim em objetivos atingiveis. Essa ideia foi corroborada pelo SGNU Kofi
Annan, quando declarou “No Exit without Strategy” (PARIS, SISK, 2009). Dessa forma, a
constru¢do do Estado viabiliza uma saida estratégica e sustentavel a comunidade internacional

(RUBIN, 2013).

21 Aqui consideram-se as reflexdes feitas por Francis Fukuyama, Simon Chesterman, James Fearon and David
Laitin, Stephen Krasner, e Roland Paris (PARIS, SISK, 2009).

22 Vale notar que, embora associado, os processos de constru¢do do Estado (statebuilding) e construcio da nagao
(nation building) diferenciam-se em sua concep¢do. O primeiro concentra-se nas instituicdes governamentais, ao
passo que o foco do dltimo estd no povo - que tem costumes, origem, histéria e idioma em comum (KEANE,
2016). Diante disso, a constru¢do da nacdo € um processo interno de formacao e fortalecimento de uma identidade
coletiva, a qual sustenta a unidade e a soberania de um povo sobre seu territorio. Pode-se dizer que, no longo prazo,
nation building resulta das praticas de construcio da paz e do Estado (DAUDZALI, 2019).
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Na esfera politica, dada a associa¢do aos principios da democracia liberal, o processo
de construcao do Estado busca estabelecer a boa governancga. Isso quer dizer a promog¢ado da
transparéncia no aparato estatal e do compromisso com os direitos humanos, o bem-estar social,
a seguranga coletiva e o desenvolvimento sustentivel. Dessa maneira, o governo nacional torna-
se mais abrangente e institui mecanismos pacificos e efetivos para a resolucdo de conflitos,
dentre os quais: as reformas institucionais e politicas, o combate a corrup¢do e o
desenvolvimento econdmico, evitando o retorno a violéncia (USIP, 2021a; WALTER, 2015).

Na esfera de desenvolvimento econdmico, o processo de constru¢cdo do Estado permite
a minimizagdo das atividades produtivas e das relacdes sociais que sustentavam o conflito
(GOODHAND, 2004). Nesse cendrio, boa parte da atividade econdmica € informal ou ilegal
(como produgio e/ou trafico de drogas), de modo que ndo contribui para a receita estatal, afasta
os investimentos do pais e financia o poder politico de atores ndo-estatais (como milicias e
senhores de guerra) (RUBIN, 2013). Denominada economia de guerra, essas atividades
econOmicas ilegais estdo ligadas a no¢ao de falha ou fracasso do Estado, pois a auséncia de uma
autoridade nacional centralizada e legitima inviabiliza a protecdo do interesse e do bem-estar
coletivos e o incentivo a criacdo de atividades produtivas legais (GOODHAND, 2004).

Ademais, a fim de transferir a responsabilidade ao Estado, € preciso que haja construcao
de capacidade fiscal, o que requer assisténcia técnica*’, mas também o compromisso por parte
da comunidade internacional. Isto é, o procedimento de disponibilizagdao de recursos pelos
doadores deve passar pelo controle da autoridade politica nacional. Do contrario, a aplicagdo
de mecanismos distintos individualmente, por cada agéncia ou doador internacional, prejudica

os esfor¢os de construcdo de legitimidade e capacidade fiscal do Estado, pois:

O governo ndo consegue tomar decisdes sobre quais servicos serdo fornecidos,
rastrear despesas, ou ganhar experiéncia em fornecer bens publicos. (...) Governos
eleitos sem autoridade orcamental ou controle sobre o fornecimento de seguranca
raramente sdao dignos do termo ‘democracias’. (RUBIN, 2013, p. 188, traducdo
propria).

Em suma, nota-se que os aspectos politico e econdmico do processo de statebuilding
estdo interligados. A construcdo de capacidade estatal e a adequagdo aos principios de boa

governanca garante as condi¢des de seguranca e, portanto, a continuidade dos projetos de

2 Organizacdes internacionais dispdem de alguns mecanismos para auxiliar na construcdo da capacidade fiscal
dos governos. Um deles € a criacdo de um fundo fiduciario para categorias de despesas, o qual responsabiliza os
dois lados igualmente e encoraja a tomada de decisao pelo governo nacional. Nele, os doadores realizam depdsitos
sem especificidade e os governos, por sua vez, informam sobre o faturamento e fornecem documentagdo para a
aprovacao dos representantes do fundo (RUBIN, 2013, p. 188)
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desenvolvimento iniciados pela comunidade internacional. Do ponto de vista econdmico, isso
viabiliza oportunidades de emprego e melhoria da qualidade de vida das comunidades. E do
ponto de vista social, isso possibilita 0 empoderamento e a participacdo da sociedade civil
(KEANE, 2016). Dessa forma, observa-se que os processos de constru¢do da paz e do Estado
apresentam um alto nivel de complexidade, de modo que enfrentam algumas dificuldades
(PARIS, SISK, 2009).

A primeira dificuldade das operacdes de peacebuilding e statebuilding apontada pela
literatura é a falta de compromisso dos recursos internacionais. Nesse caso, referem-se nao
apenas ao investimento financeiro, mas também em equipamentos, pessoal e tempo. Para tanto,
cabe uma anélise prévia das necessidades do pais anfitrido, a fim de oferecer recursos adequados
e suficientes aos objetivos da missdo. Além disso, considerando o papel da comunidade
internacional, observa-se a necessidade de um compromisso prolongado para o sucesso da
intervengdo. Em 1999, apés a experiéncia no Timor Leste**, o SGNU ressaltou que o
fortalecimento de institui¢cdes publicas em sociedades pds-conflito exige um compromisso de
longo prazo. Do contrario, recursos inadequados e missdes de curta duracdo aumentam as
chances de reincidéncia do conflito (PARIS, SISK, 2009).

Mas a dificuldade principal estd na falta de coeréncia estratégica entre os agentes
envolvidos, dada as multiplas dimensdes que compdem os processos de construcdo da paz e do
Estado. Diante disso, hd uma demanda por abordagens integradas e meios eficientes de
comunicacdo e coordenagdo entre os atores internacionais € governamentais envolvidos. No
entanto, somente a reorganizacao ou mais investimentos ndo sao suficientes. O problema maior
estd na dificuldade em compreender as questdes intrinsecas (contradi¢cdes e dilemas) ao
statebuilding, a fim de tornar o processo local e sustentavel (PARIS, SISK, 2009).

As questdes internas do processo de constru¢cdo da paz referem-se (1) aos impactos e
(2) a duracdo da intervencdo, (3) a participagdo dos grupos sociais locais, (4) ao risco de
dependéncia externa e (5) a dificuldade em adotar estratégias coerentes. Em relacdo a primeira:
se por um lado, a proeminéncia da comunidade internacional é necessdria para garantir a
seguranca e as condicdes para o desenvolvimento das atividades, por outro, uma abordagem
mais leve (light footprint) permite o equilibrio natural da dindmica politica, econdmica e social

local. De qualquer forma, ainda que o objetivo seja fornecer assisténcia e assegurar a autoridade

24 De acordo com Kofi Annan, a causa do retorno da violéncia no Timor Leste em 2006 residia no encerramento
abrupto da missd@o. Entdo, o Secretirio-Geral enviou uma nova missdo, ressaltando a necessidade de um
compromisso no longo prazo (PARIS, SISK, 2009).
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dos atores e instituicdes nacionais, o papel desempenhado pelos atores internacionais € sempre
invasivo (PARIS, SISK, 2009).

A segunda questdo esta ligada a duracdo das intervencdes, uma vez que processos de
peacebuilding e statebuilding requerem um compromisso de longo prazo. Porém, missdes que
perduram por muito tempo podem provocar a hostilidade da populagdao. Ao passo que uma
populacdo muito passiva a intervencdo pode gerar dependéncia externa. Além disso, o
investimento de recursos por parte da comunidade internacional deve corresponder aos
objetivos e a duracdo da operacdo (PARIS, SISK, 2009).

Sobre a terceira questdo: a transferéncia de responsabilidade aos atores locais depende
do controle e das decisdes tomadas pela comunidade internacional. Mesmo a identifica¢do
desses atores locais se baseia na interpretacdo de atores externos. Logo, a fim de promover a
propriedade local (local ownership), deve-se buscar o equilibrio entre a participagdo da
populacdo, dos ex-combatentes e de lideres locais (com aten¢do para estes ultimos, tendo em
vista sua representatividade e, sobretudo, seu historico de crimes e violagdes de direitos
humanos). Ainda assim, alguns grupos sdo favorecidos em detrimento de outros, o que desafia
a légica de local ownership e a sustentabilidade do processo (PARIS, SISK, 2009).

A quarta questio esta relacionada ao perigo em tornar a populacdo e a elite politica
dependente da presenca internacional. Isso fomenta as criticas ao processo de constru¢ao do
Estado como uma iniciativa imperialista, uma vez que as reformas podem gerar novas
dindmicas politicas e econdmicas que induz a dependéncia externa. Por isso, processos de
statebuilding devem “(...) promover as condi¢cdes para a paz auto-sustentivel, por meio de
governanca efetiva e legitima”, atentando-se a constru¢do de capacidade fiscal e ao
desenvolvimento de atividades produtivas rentaveis (PARIS, SISK, 2009, p. 308, tradugdo
propria).

Por fim, a quinta questdo refere-se a importancia da coeréncia organizacional e
normativa das operagdes. Dito de outro modo, processos de constru¢do do Estado exigem a
coordenacdo entre os atores envolvidos, bem como os recursos disponibilizados por eles
(coeréncia organizacional). A necessidade pelo segundo tipo (coeréncia normativa) “(...) tem
origem nas disjuncdes e inconsisténcias entre valores que os statebuilders® articulam (muitas
vezes deduzidos de normas universais) e os valores refletidos pelas politicas realizadas por eles,

e os resultados dessas politicas” (PARIS, SISK, 2009, p. 309, traducdo propria).

25 Statebuilders sio os agentes integrantes de operacdes de statebuilding (construg¢do do Estado).
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Desse modo, observa-se que valores universais nem sempre servem como solugdes aos
problemas locais. Apesar das motivacOes domésticas e internacionais e dos efeitos a nivel
regional e global, os conflitos civis “(...) sdo predominantemente um fendémeno local, lutado e
vivenciado por individuos e grupos que vivem em um contexto socio-cultural particular”
(PARIS, SISK, 2009, p. 305, traducdo prépria). Logo, muitas vezes, os valores promovidos
pelos atores internacionais podem ser incongruentes aos valores, as tradicdes e a cultura da
sociedade local e, portanto, comprometer a efetividade e a legitimidade da operacdo aos olhos
desta. Dentre esses valores tidos como universais, predominam aqueles da tradi¢ao liberal-

democratica (PARIS, SISK, 2009).

1.2.2 Paz Liberal

A associacdo entre paz e liberalismo remonta ao idedrio wilsoniano?® do pés-Primeira
Guerra Mundial. Wilson defendia a democracia de mercado como modelo maximo de
desenvolvimento politico, o qual deveria ser expandido a outros paises, a fim de garantir a paz
a nivel doméstico e internacional. Com o apogeu capitalista ao fim da Guerra Fria, sua proposta
repercutiu sobre os parametros de operacdes de paz no mundo contemporaneo (PARIS, 2004).
“A partir desse momento, consolida-se gradativamente o que se denomina de “paz liberal”,
consubstanciando o inicio de uma revisdo normativa e institucional das operacdes de paz”
(BRAGA, MATIJASCIC, 2019, p. 186).

Em meio a essa transformagdo normativa, observa-se também um maior engajamento
internacional nas diversas atividades relacionadas a paz. No entanto, € necessario analisar de
maneira critica a natureza dos atores e das instituicdes envolvidas, os tipos de praticas realizadas
e os interesses defendidos. Diante disso, vale-se da definicdo de paz liberal como a forma
dominante promovida pela comunidade internacional e que “reflete os interesses praticos e
1deoldgicos dos principais Estados do Norte Global, das principais organizacdes internacionais
e das institui¢des financeiras internacionais” (MAC GINTY, 2011, p. 20, traducao prépria).

Nesse sentido, as intervengdes sdo justificadas com base na linguagem do liberalismo.

Embora ndo exista uma descricdo Unica para essa teoria, ela apresenta seis elementos

26 Woodrow Wilson era o presidente dos EUA ao final da Primeira Guerra Mundial (1919). Ele é reconhecido pela
sua contribui¢do para a criagdo da Liga das Nacdes, ao sugerir um plano para a paz mundial, baseado na concep¢ao
liberal da paz (PARIS, 2004).
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fundamentais. Primeiro, o foco no individuo como a principal unidade politica?’. Segundo, a
defesa dos principios de tolerancia, diversidade e igualdade de oportunidades. Terceiro, a
promocao e a crenga na universalidade das liberdades individuais. Quarto, o otimismo em torno
da capacidade de reforma e modernizagao dos individuos e das institui¢des, como meio para
solucionar seus problemas. Quinto, a crenca na racionalidade. E, por ultimo, a defesa e a
promocgdo do direito a propriedade, da lei e do livre-mercado. De acordo com essas nogdes e
apoiado no fato que os atores e instituicdes envolvidos nas operagdes de paz compartilham uma
visdo de mundo inserida no liberalismo, a paz liberal pode ser entendida como prescritiva. Em
outras palavras, € elaborada uma receita as intervencdes internacionais, baseada na nogao de
superioridade desse ideario (MAC GINTY, 2011).

A crenga na superioridade dos valores liberais e suas formas de organizacdo social,
politica e econdmica “(...) estd baseada nos ‘sucessos’ gerados pelo livre-mercado, liberdade
individual e formas democraticas de organizacao politica” (MAC GINTY, 2011, p. 28, traducdo
propria). Isto é, na nocdo, que surgiu ao final da Guerra Fria, de que o liberalismo € um modelo
invencivel de organizacdo politica e em prol da promocao da paz € atrativa para a maioria dos
governos e organizacOes internacionais. Diante disso, observa-se que a paz liberal sustenta a
hipotese de que Estados democraticos (através de constituicdes, eleicdes, direitos politicos e
civis, e Estado de direito®®) e adeptos ao livre-mercado nio entram em conflitos uns com os
outros (MAC GINTY, 2011).

Porém, os Estados liberais se envolvem em confrontos contra Estados nao-liberais ou
falidos. Levando-se em conta as preocupagdes com as condi¢des de vida dos individuos nesses
Estados e a confianca nas reformas individuais e institucionais, um pais, ou um grupo de paises
e organizagOes internacionais, vé-se na responsabilidade e no dever de intervir de maneira
menos ou mais coercitiva - a depender das dificuldades em cada contexto (MAC GINTY, 2011).

Apo6s o 11 de setembro, a confianga sobre as praticas do liberalismo foi intensificada,
tendo em vista sua capacidade de “salvar o mundo” da guerra, da pobreza e do terrorismo. Esse
evento também se destaca pela adesdo a trés novos elementos: tendéncia a intervengdes de
carater militar e coercitivo, a interpretacdo neoliberal da economia e o etnocentrismo. De acordo

N

com o primeiro, Estados ndo-liberais representam uma ameaga a seguranca internacional,

27 “Em alguns casos, a soberania dos individuos pode ser anulada pelo Estado ou pela economia, mas a
identificacdo do individuo como essencialmente o ator politico soberano separa o liberalismo das demais
ideologias que se apoiam em hierarquias e coletivos rigidos” (MAC GINTY, 2011, p. 26, tradugado propria).

28 Estado de direito implica a adequacdo a uma estrutura institucional-legal e a aplicacdo da lei de maneira

imparcial, em respeito aos direitos humanos e das minorias, bem como um judicirio independente (DOUGLAS
et al, 2004, p. 20).
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justificando o uso da violéncia e/ou de outros meios coercitivos (como sangdes econdmicas). O
segundo elemento leva em conta a confianca depositada sobre as medidas liberalizantes em prol
da promocdo do crescimento econdmico, em detrimento do papel do Estado como provedor do
bem-estar social. E, por ultimo, o etnocentrismo significa a “(...) tendéncia a considerar c6digos
sociais, politicos e econdmicos ocidentais como adequados em contextos nao-ocidentais”
(MAC GINTY, 2011, p. 30, traducdo prépria). Dito de outro modo, o etnocentrismo
desconsidera aspectos da politica, economia, sociedade e cultura locais.

Diante disso, pode-se dizer que a tese liberal sobre a paz estabelece um nivel de
comparacdo entre os Estados, com base na presenca ou ndo da democracia e do neoliberalismo
como regimes politico e econdmico, respectivamente. Porém, em se tratando de Estados em
situacdo pos-conflito, raramente seus sistemas politicos ou econdmicos estdo consolidados.
Nesse contexto, destaca-se a capacidade de reforma, construcio e estabilizacdo das instituicdes
politicas e econOmicas desses paises, atribuindo maior relevancia as operacOes de
peacebuilding e statebuilding (MAC GINTY, 2011; PARIS, 2004).

No centro da teoria e da prética de construcio da paz no molde liberal esti a pratica de
construcdo do Estado. Esta gira em torno da adequacio ao modelo ocidental, a fim de criar as
condig¢des para interacao politica e, sobretudo, econdmica com o Norte Global. Desse modo,
“(...) a paz liberal pode ser considerada um sistema que facilita a continuagdo de um sistema
politico internacional essencialmente conservador, no qual os mesmos interesses politicos e
econdmicos perpetuam sua propria dominagao” (MAC GINTY, 2011, p. 44, traducdo propria).

Aponta-se, entdo, o carater internacionalizante das operacdes de peacebuilding. Isto é:

[a paz liberal] tem o potencial de moldar uma série de relacdes e percepgdes dentro de
uma sociedade pds-conflito. Relacdes entre cidaddos, entre cidaddos e o Estado, e
entre o Estado, os cidaddos e o mercado podem ser afetadas por fatores externos.
Atores internacionais podem enxergar suas interven¢des em pequena escala, indcuas
e ‘neutras’. Contudo, a 16gica internacionalizante das intervencdes de paz liberal pode
ter um enorme impacto cultural (MAC GINTY, 2011, p. 39 e 40, traducio propria).

Entretanto, de acordo com as caracteristicas supracitadas, podem ser encontradas na
literatura sobre peacebuilding algumas criticas a paz liberal. Estas indicam aspectos das
intervencdes que tornam a paz construida de ma qualidade, iluséria e insustentavel (MAC
GINTY, 2011).

Em primeiro lugar, avalia-se o cardter prescritivo das intervengdes liberais. A
implementagdo de um programa predeterminado, embora modulado para servir as

circunstancias locais, baseia-se na superioridade do modelo politico (democracia) e econdmico
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(neoliberalismo) ocidental. Isso torna as intervencoes liberais essencialmente tecnocraticas e
rigidas (MAC GINTY, 2011), ndo obstante seja necessario certa flexibilidade e habilidade de
improvisagdo para lidar com desafios que surgirem ao longo do processo (PARIS, SISK, 2009).

Observa-se, entdo, que as reformas se ocupam mais de questdes relativas a eficiéncia do
que a legitimidade das institui¢des. Isto é, em razdo do aspecto etnocéntrico da paz liberal, as
intervengdes “buscam reproduzir formas de paz e governanca” que refletem os interesses do
Norte Global, negligenciando os valores, as tradi¢des e os interesses do Estado anfitrido (MAC
GINTY, 2011, p. 42). Dessa forma, criam-se instituicdes governamentais falhas, na medida em
que nao encontram legitimidade frente a populagdo local.

Ademais, baseada em uma série de atividades tecnocraticas, a operagao se torna limitada
e superficial, pois “(...) responde primariamente as manifestagdes do conflito em vez de suas
causas estruturais fundamentais” (MAC GINTY, 2011, p. 42, traducdo propria). Logo, as
relagdes de poder que, muitas vezes, incitam o conflito em primeiro lugar, permanecem
inalteradas. Aliado a cronogramas e orcamentos de curto-prazo, esses aspectos tornam a
operacdo e a paz insustentaveis no longo prazo (MAC GINTY, 2011).

Devido a imposi¢do de um modelo que reflete a visdo de mundo vigente no sistema
internacional, dominado pelas principais nacdes do Norte Global, a paz liberal adquire um
carater autoritario e conservador. Estes paises se veem como defensores dos ideais liberais
(democracia e livre-mercado) e, logo, no dever de reformar Estados ndo-liberais e falidos, ndao
somente em defesa da paz e seguranca internacional, como também de seus interesses e do
status quo que as privilegia (MAC GINTY, 2011).

E apesar do envolvimento de diversos atores e instituicdes, os interesses das operagdes
sdo essencialmente os interesses dos Estados ocidentais colocados sob a bandeira das
organizacdes internacionais. Dessa forma, observa-se uma estrutura coercitiva entre os
participantes, sustentada por lacos politicos e econdmicos. Em outras palavras, os ideais liberais
sdo amplamente aceitos entre os Estados, a fim de assegurar “acesso a recursos ou (...) uma
posi¢do de poder ou influéncia” na arena internacional (MAC GINTY, 2011, p. 35, traducao
propria).

Dentro dessa rede de atores, o imperativo da seguranga torna contagiosa a tendéncia ao
emprego da forca militar. Pode-se dizer que a mobilizacdo de forcas militares pelos paises do
Norte Global fornece as condicdes de seguranca para atividades humanitirias e de
desenvolvimento. Com isso, instituicdes voltadas a estas praticas veem-se obrigadas a cooperar
com os meios militares dos atores centrais, a fim de garantir recursos e condi¢des a sua atuacao.

Porém, “até que ponto a contaminag¢do pelo contato com forgas militares engajadas em
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campanhas ofensivas é aceitavel se isso facilitar fins humanitéarios e de desenvolvimento mais
positivos?” (MAC GINTY, 2011, p. 36, tradugdo propria). Pois, mesmo que o emprego da forga
fisica apresente boas intencdes, os danos causados acidentalmente comprometem os esforgos ja
realizados (MAC GINTY, 2011).

Além disso, hd também o imperativo do modelo neoliberal que privilegia o aspecto
econdmico, desconsiderando o custo social. Em outras palavras, sdo priorizadas medidas
liberalizantes, de modo que o Estado também se oriente em prol do mercado. Contudo,
sociedades em situagao pos-conflito carecem de servigos sociais, que devem ser fornecidos pelo
poder publico, a fim de garantir-lhe legitimidade e colocar o pais na esteira do desenvolvimento
(em seu sentido, econdmico, social e humano?®). Desse modo, pode-se dizer que a prioridade
conferida a economia contraria a diversidade necessaria para lidar com a complexidade das
operagdes de peacebuilding (MAC GINTY, 2011).

Por fim, as intervencdes liberais sdo consideradas elitistas, uma vez que conferem
autoridade a elite politica e econdmica a nivel internacional e nacional. Na esfera internacional,
esse aspecto pode ser percebido em relagdo ao autoritarismo da paz liberal, quando esta visa a
manutencdo do status quo na politica e economia global. Ja a nivel nacional, observa-se que o
processo de statebuilding preocupa-se mais com o governo central, do que com as demais
unidades de poder. No entanto, os Estados que emergem de guerras civis se caracterizam pela
fragmentacdo do poder politico, de modo que a desconsideragdo dos niveis de poder local
(lideres tribais, lideres religiosos, senhores de guerra, chefes de milicias) pode minar a
autoridade do governo central (MAC GINTY, 2011; PARIS, SISK, 2009).

Em suma:

(...) a paz liberal, muitas vezes, produz uma paz de mi qualidade em sociedades
emergindo de guerras civis. A violéncia direta pode ter cessado, um acordo de paz
pode ter sido instalado e a assisténcia internacional a paz pode estar fluindo, mas
outras formas de exclusdo e violéncia indireta persistem. A nivel local, a ‘paz’ pode
ser caracterizada por inseguranca, pobreza, discriminacao e estagnacao politica (MAC
GINTY, 2011, p. 42, tradugdo propria).

Diante disso, a criacdo de institui¢des publicas democraticas, a realizacdo de eleicoes e
a liberalizacdo econdmica dao apenas a impressdo de paz. Internamente, perpetuam a
inseguranga, a corrupgao e a pobreza. E externamente, o “novo Estado” se insere em um sistema

hierarquico, no qual continua submetido aos interesses das principais poténcias neoliberais. No

29 Considera-se aqui o conceito de desenvolvimento humano elaborado por Amartya Sen. Ele destaca o fator
humano, o que significa que o desenvolvimento esta atrelado a construcdo de capacidades e oportunidades aos
individuos (SEN, 1991; SEN, 1993).
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entanto, enquanto as organizagdes internacionais e as instituicdes financeiras internacionais
permanecerem dominadas pelos interesses do Norte Global, as operacdes de paz pelo viés
liberal persistirdo. Isso se deve ao fato de que sdo esses paises e essas agéncias que encomendam
e financiam as intervengdes (MAC GINTY, 2011).

Dentro da visdo liberal sobre os processos de construcdo da paz e do Estado, duas
praticas sdo comumente recomendadas: reforma do setor de seguranga (RSS) e desarmamento,
desmobilizacdo e reintegracdo (DDR) - estando esta, geralmente, inserida naquela. Dada a
centralidade do principio de seguranca e da no¢do reformista da intervencao liberal, aliada a
defesa do modelo de Estado moderno (detentor do monopolio legitimo do uso da forca), essas
iniciativas buscam reconstituir a autoridade e legitimidade estatal, via democratizacdo
(BRZOSKA, 2000; MAC GINTY, 2011). Dessa forma, “os individuos confiam seus direitos a
um Estado unificado mas representativo” (MAC GINTY, 2011, p. 14, traducdo propria).

A partir disso, RSS e DDR pretendem viabilizar condi¢des estruturais e individuais para
o crescimento econdmico. Observa-se, entdo, a conexao dos dois imperativos do viés liberal:
seguranca e economia. Dito de outro modo, a segurancga possibilita a estabilizagdo, bem como
circunstancias adequadas para que os individuos busquem desenvolver-se social e
economicamente. Ao fim, o objetivo € impedir que recorram a violéncia como meio de desafiar
a autoridade estatal, sustentando os esfor¢os internacionais em prol da paz em seu molde liberal-
democratico (BRZOSKA, 2000; MAC GINTY, 2011; SEDRA, 2003). Logo, essas praticas
mostram-se componentes importantes do processo de constru¢do da paz e, por isso, serao

discutidas mais detalhadamente a seguir.

1.3 Reforma do Setor de Seguranca (RSS)

O termo “setor de seguranca” (SS) refere-se as institui¢cdes responsaveis pela prote¢do
do Estado e da populacdo. Ele abrange todas as forcas de seguranc¢a: militares, paramilitares,
policiais e servicos de inteligéncia, incluindo os 6rgdos de fiscalizacdo e administracdo
(DOUGLAS et al, 2004). Ao longo do conflito, elas estio mais presentes nos processos
decisdrios, uma vez que sdo responsaveis pela promoc¢do e manutencdo do equilibrio na
estrutura de poder (BRZOSKA, 2000).

Dessa forma, em Estados pds-conflito, o SS tem um papel fundamental na preservacao
e continuidade do regime no governo, a0 mesmo tempo em que atuam na prote¢ao da sociedade

(BRZOSKA, 2000). Nesses contextos de fragilidade, a reforma do setor de seguranga (RSS) se
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faz necessaria em prol do combate a corrup¢ao e da adequagdo aos principios democraticos
(UNITED NATIONS, WORLD BANK, 2018).

Os programas de RSS sdo essenciais ao processo de constru¢do da paz pos-conflito, pois
estabelecem forgas e instituicdes de seguranca mais inclusivas e profissionais, com o intuito de
evitar o retorno a violéncia. Valem-se também do fomento a transparéncia das institui¢des, do
tratamento dos sofrimentos das vitimas, da promog¢do de didlogo e representatividade, e da
constru¢do de confianca no setor de seguranca. Observa-se, entdo, que a RSS compde o projeto
de reconstrucio e estabilizacdo dos paises em situacdo poés-conflito (UNITED NATIONS,
WORLD BANK, 2018).

E ideal que os programas de RSS se apresentem em diferentes dimensdes: politica,
econdmica, institucional e social. Em termos préticos, isso quer dizer que as forcas de seguranca
devem passar ao controle civil (dimensao politica), funcionar com recursos minimos (dimensao
econdmica), ser profissionalizadas de acordo com suas fungdes especificas (dimensdo
institucional) e garantir a seguranca fisica da populagao (dimensao social) (BRZOSKA, 2000).

Diante disso, o objetivo do programa de RSS é:

(...) estabelecer a boa governanca dentro do préprio setor e melhorar a capacidade
nacional de desenvolver sistemas governanca politica e econdmica que beneficiem a
sociedade como um todo e promova a criacdo de um ambiente seguro nos niveis
internacional, regional, nacional e local (BALL, 2000, p. 14, tradugdo propria).

No entanto, o setor de seguranca ndo se limita a protecdo e defesa da sociedade em todos
os seus niveis. Ele também se ocupa do desenvolvimento econdmico e politico, uma vez que
seus atores se abstém de seus interesses particulares (BALL, 2000). Dessa forma, a boa
governanca € condi¢do importante para o desenvolvimento da sociedade (DOUGLAS et al,
2004). Ela se da pela realizacdo de processos decisOrios coerentes e transparentes que levam
em consideracao as percepcoes e contribui¢des da sociedade civil (BALL, 2000).

Estabelecer a boa governanca no SS significa adequé-lo aos principios democraticos de:
participacdo, Estado de direito, transparéncia, responsividade e responsabilidade, consenso,
igualdade e inclusividade, eficiéncia e eficicia (DOUGLAS et al, 2004). Em outras palavras,
as organizagdes € os atores do SS devem operar sem corrup¢do, dentro das normas
democraticas. Para isso, as reformas organizacional e institucional sdo essenciais, bem como
investimentos na constru¢do de capacidade humana, incluindo treinamentos para fins militares

e para a protecao dos direitos humanos (BALL, 2000).
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Do contririo, a m4 governanca pode resultar em reincidéncia de conflito, devido ao
agravamento das condi¢des politicas e econdmicas que deram inicio a guerra civil. Logo,
observa-se que o SS tem papel fundamental na preven¢do desses ciclos viciosos de violéncia.
A adequacdo a boa governanga torna as instituigdes governamentais mais abrangentes,
compostas por mecanismos nio-violentos e comprometidas com a reforma e com o processo
de paz (WALTER, 2015).

Em suma, pode-se dizer que a reforma adequa o SS aos principios de uma sociedade
democratica. Nesta, a sociedade civil desempenha um papel importante no monitoramento das
forcas de seguranca. Atores nao-governamentais envolvem-se em assuntos do governo, a fim
de oferecer ndo so criticas, mas também contribui¢des. A midia, por exemplo, é um ator
importante para a circulacdo de informacdes e ideias. Porém, em sociedades que sofrem as
consequéncias de anos de conflito - entre elas a pobreza e a precariedade do servigco publico de
educacdo - ha pouco conhecimento sobre temas de seguranca. Por isso, devem existir esfor¢os
para a comunicagio efetiva com a populagdo e o fortalecimento da capacidade de participacio
politica dos individuos (BALL, 2000).

A reforma também deve assegurar o controle civil do SS. Isto é, os cargos nas forcas de
seguranca € nos servicos de administracdo e fiscalizacdo do setor devem ser ocupados por
oficiais civis independentes, capazes de atuar na promocao dos valores democraticos e na defesa
do direito de todos os cidaddos igualmente. Diante disso, é imprescindivel que os individuos
que estiveram envolvidos em abusos de direitos humanos ou direitos civis sejam impedidos de
assumir cargos no setor de seguranca e, ainda, sejam punidos por tais atos, em justica as vitimas
(BALL, 2000).

Esse processo de punicdo e reparacdo € denominado justica compensatdria e tem o
objetivo de abordar os ressentimentos e sofrimentos causados ao longo dos anos de conflito.
Por meio dele, busca-se identificar e reconhecer ilegalidades, responsabilizar os culpados pelos
abusos, reconhecer o sofrimento das vitimas e recompensa-las por perdas fisicas e emocionais.
Além disso, visa reformar institui¢des a fim de prevenir a recorréncia dos casos de abusos e
violacdes e, em ultima instancia, estabelecer uma relacdo de confianga entre o governo e a
comunidade (USIP, 2021a).

A transparéncia nos planejamentos e or¢camentos € outro requisito a ser desenvolvido.
Essas informacgdes devem ser disponibilizadas para o governo e para o grande publico (exceto
dados confidenciais acessiveis apenas aos encarregados de fiscalizag¢do do setor de seguranga).
Caso contrario, a falta de transparéncia facilita a alocacdo erronea de recursos e prejudica a

estabilidade econdmica. Por isso, as politicas e os programas de seguranca (sejam eles
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nacionais, regionais ou internacionais) devem ser debatidos e aprovados no ambito legislativo;
e todo o orcamento também deve ser conferido e aprovado, indicando a associacdo entre 0s
ministérios da defesa e de financas (BALL, 2000).

Tendo em vista os objetivos e as metas ideais da RSS, é possivel entendé-la como um
processo de construcdo de capacidade nacional para manutencao da estabilidade e promogao
do desenvolvimento. Em Estados pds-conflito, em situagdo de fragilidade, essa iniciativa parte
de atores externos, que atuam no fortalecimento das institui¢des de seguranca, fornecendo apoio
técnico e financeiro para a capacitagdo e equipamento adequado (BALL, 2000).

E de suma importincia o treinamento especializado de acordo com a funcdo a ser
desempenhada por cada um dos departamentos (BALL, 2000). Por exemplo: as forcas do
exército devem ser mais fortemente equipadas e unificadas, e as forcas policiais, pouco armadas
e dispersas conforme a densidade populacional. Além disso, apesar da especializa¢do, todos os
treinamentos devem incluir habilidades em prol da defesa dos direitos humanos (BRZOSKA,
2000).

Geralmente, uma sociedade que conviveu por anos com a repressao pelas forcas de
seguranca encontra dificuldades para confiar nas motivacdes e nos objetivos de uma reforma.
Ademais, os oficiais de seguran¢a que se beneficiaram de comportamentos abusivos e corruptos
podem ser resistentes a adequagdo aos principios democraticos. Nesse sentido, a comunidade
internacional deve se orientar pelas praticas de constru¢do de confianca e justica compensatdria,
estabelecendo relacdes amistosas com as comunidades, os governantes e as forcas de seguranca
- e entre eles (BALL, 2000).

A atuacdo da comunidade internacional requer um planejamento coordenado, coerente,
amplo e estratégico, com o objetivo de institucionalizar mecanismos de monitoramento e
avaliacdo das necessidades e desenvolver politicas adequadas. O projeto deve ser elaborado em
colaboracdo entre todos os atores envolvidos (nacionais, internacionais, governamentais € nao-
governamentais), através de meios de comunicacdo eficientes. Dessa forma, leva-se em conta
os interesses, 0s objetivos e os recursos de cada um, bem como as diversas areas (politica, de
seguranca, de desenvolvimento e social) em que oferecem assisténcia, evitando a
implementacdo de iniciativas descoordenadas, contraditérias ou atrasadas (BALL, 2000).

Além disso, deve-se garantir o comprometimento por parte da lideran¢a nacional. Esta
tem o papel de obter o apoio da populacdo, tornar o processo efetivo e sustentavel e evitar
conspiragdes por parte da oposicdo. Também, € fundamental que a elaboracdo do projeto leve

em conta a dindmica local vigente, com o intuito de fortalecer sistemas e estruturas nacionais
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e, no futuro, transferir a responsabilidade a elas, assegurando a continuidade do processo
(BALL, 2000).

Por fim, destaca-se que a assisténcia externa (regional ou internacional) deve ser
fornecida de maneira sélida, constante e a longo prazo (UNITED NATIONS, WORLD BANK,
2018), uma vez que a solidificagdo do processo pode demorar tanto quanto durou o proprio
conflito. De acordo com o USIP, paises em situacdo de pds-conflito convivem com o chamado
“fardo da violéncia a longo prazo”, o que deve ser considerado no planejamento do processo de
construgdo da paz, dada a complexidade dos efeitos da violéncia sobre individuos e instituicdes

(USIP, 2021b).

1.4 Desarmamento, Desmobilizacao e Reintegracao (DDR)

Com base nas experiéncias ao longo da década de 1990, as Nacdes Unidas
reconheceram o programa de Desarmamento, Desmobilizacdo e Reintegracio (DDR) como
componente indispensavel das operacdes de construcio da paz pds-conflito. Devido a
necessidade de estabilidade imediata, eles foram incorporados a primeira fase das operacoes.
Ainda, de acordo com um relatério de fevereiro de 2000 do Secretario Geral (Kofi Annan), no
longo prazo, os programas de DDR tém papel fundamental na reducdo da probabilidade de
retorno a violéncia e no processo de transi¢ao para a paz (SEDRA, 2003).

De acordo com o acrdonimo, o programa de DDR é composto por trés principais
processos: desarmamento, desmobilizagdo e reintegracdo dos ex-combatentes>’. No entanto, o
programa estabelece uma ligagdo entre os aspectos civil e militar das operagdes de paz
(DOUGLAS et al, 2004), e aborda diversas dimensdes: politica, militar, de seguranca,
humanitéria, social e econdmica (UNDP, 2012). Logo, na pratica, o programa adquire maior
complexidade, uma vez que se ocupa de iniciativas em prol da assisténcia humanitaria,
estabilizacdo, recuperagdo e transicdo para paz, € desenvolvimento das comunidades afetadas
pelo conflito (UNITED NATIONS, 2014).

Muito embora o termo “desmobilizacdo” represente a segunda letra da abreviagao, esta
¢ a primeira etapa do programa de DDR, na qual o desarmamento € um elemento fundamental.
Durante essa etapa, os combatentes sdo alocados em acampamentos ou direcionados a centros

temporarios, onde sdo registrados, contabilizados, desarmados, preparados e aconselhados

30 Nesse contexto, o termo combatente ndo se limita aos soldados de um grupo armado. Todos aqueles envolvidos
no grupo, sejam pessoas trabalhando em logistica e administracao ou crianc¢as e mulheres abduzidas, sdo potenciais
beneficiarios dos programas de DDR (DOUGLAS et al, 2004).
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sobre o processo de reintegracdo (DOUGLAS et al, 2004). Em suma, a desmobiliza¢do consiste
no processo formal e controlado de reducdo ou desmantelamento das for¢as armadas oficiais
ou de grupos armados ilegais (UNITED NATIONS, 1999).

Desarmamento refere-se ao processo de coleta, controle e eliminacdo de armamentos
(armas leves e pequenas, munig¢des, explosivos e armas pesadas) dos ex-combatentes e também
da populacao civil (UNITED NATIONS, 1999). Isso pode ser considerado uma medida de
constru¢do de confianga, tendo em vista a inseguranga da populacdo em Estados pds-conflito.
Nesse sentido, o objetivo do processo de desarmamento é gerar condi¢des para formas ndo-
violentas de resolucdo de conflitos. Em termos praticos, isso se traduz na diminuicdo de armas
em circulacio e no controle da presenca delas na sociedade, de modo que resulte em reducao
da ameaga a seguranca humana, garantindo a sustentabilidade do processo de paz (DOUGLAS
et al, 2004).

O fim do programa de desmobilizacio ocorre quando os ex-combatentes sdo
dispensados e retornam a vida em comunidade. Esse periodo, também conhecido como
reinsercdo, pode ser considerado uma transicdo entre desmobilizagdo e reintegracdo, ou a
primeira fase desta ultima. De qualquer forma, € tida como uma etapa critica, pois o sucesso do
programa de DDR como um todo depende dela (DOUGLAS et al, 2004).

Por sua vez, a reintegracdo é o processo de obtencdo do status de civil pelos ex-
combatentes. A reintegracdo é um processo de dimensdo econdmica e social, integrado ao
projeto de desenvolvimento nacional. Por isso, ndo possui prazos estipulados e exige que o
governo nacional assuma a responsabilidade (assistido por atores regionais € internacionais).
Num panorama geral e a longo prazo, os programas de reintegracao e desenvolvimento buscam
melhorar as condi¢des de reintegracao a nivel nacional (DOUGLAS et al, 2004).

Na pratica, no processo de reintegracdo, os ex-combatentes sdo integrados a sociedade
e ao mercado de trabalho, com emprego e renda alternativos a situacao anterior ao conflito. Os
servicos oferecidos pelos programas de reintegracdo buscam assegurar a desmobilizacao desses
individuos e a escolha por um modo de vida civil. Com isso, eles tornam-se membros da
comunidade, responsaveis pelo desenvolvimento desta. Para tanto, os programas devem
garantir oportunidades de emprego e boas condi¢cdes de acomodacdo, renda e sobrevivéncia por
meios pacificos (DOUGLAS et al, 2004).

Em ultima instancia, o objetivo do programa de DDR ¢ restabelecer ou construir a
confianca entre as partes em conflito, as comunidades € o governo nacional, no chamado
processo de reconciliagdo (UNDP, 2012). Muito embora o objetivo primeiro seja a reintegragcao

social e econdmica dos ex-combatentes, num panorama geral, toda a comunidade se beneficia
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da iniciativa. Do contrdrio, os ex-combatentes encontram vantagens em se rearmar € manter
ligacdes com os comandantes locais. Portanto, o programa de DDR tem o intuito de contribuir
para a seguranca e estabilidade do pais, por meio da prevencdo do retorno a violéncia, e da
disponibilizacdo de recursos humanos e financeiros para o desenvolvimento do pais

(DOUGLAS et al, 2004).

1.4.1 Beneficidrios do programa de DDR

Conflitos intraestatais geralmente envolvem forcas de seguranca nacionais, forcas
armadas ilegais e civis, os quais adquirem armas leves e pequenas (que sdo de facil acesso e
manuseio) para defesa pessoal. Por isso, os programas de desarmamento devem ser destinados
as forcas legais, as milicias e outros grupos ilegais, e a populacdo. No entanto, as iniciativas
devem ser adequadas para cada grupo-alvo, tendo em vista suas particularidades (DOUGLAS
et al, 2004).

No processo de desmobilizacdo, os grupos-alvo também sdo bastante heterogéneos.
Dentre eles, mulheres, criangas e jovens, combatentes idosos, feridos e doentes, mercenarios,
estrangeiros, membros das forcas oficiais, bem como familiares e dependentes. Cada um possui
origem e necessidades distintas, as quais devem ser tratadas de maneira especifica. Além disso,
¢ elaborado um critério de selecdo e priorizagdo, levando em conta principalmente a
vulnerabilidade dos individuos (DOUGLAS et al, 2004).

Na etapa de reintegracdo, sdo priorizadas as regides mais desfavorecidas e grupos mais
vulnerdveis; aqueles que ndo encontram maiores dificuldades, ndo necessitam de assisténcia a
longo prazo. Além disso, novos critérios sdao adicionados aos grupos-alvo e a assisténcia é
oferecida de maneira personalizada. Tendo em vista as particularidades dos ex-combatentes,
eles podem ser diferenciados de acordo com idade, género, estado civil, nimero de dependentes,
qualificacOes e experi€ncias e expectativas. Também sdo levados em consideragdo indicadores
sociais, como: identidade étnica, tempo de experiéncia no conflito, traumas psiquicos e danos
fisicos causados pelo conflito, histérico urbano ou rural, desejo de retornar a comunidade natal
ou ingressar em uma nova (DOUGLAS et al, 2004).

Nota-se que o processo de reintegracdo transfere o foco sobre os ex-combatentes para
as comunidades. A principio, € importante que as aspiracoes e as necessidades daqueles sejam
priorizadas. Eles devem ser orientados de maneira realista e alinhada a conjuntura politica e
econdmica das comunidades para onde desejam ir. No entanto, também € necessério que haja

melhorias na capacidade de absorc@o e preparacdo das comunidades. Para isso, projetos de
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orientacdo e conscientizac¢do sdo direcionados a populacdo, para assegurar o acolhimento dos
ex-combatentes e evitar relagdes baseadas em preconceitos. Dessa forma, as habilidades e as
necessidades dos individuos sdo igualadas as condi¢des das comunidades, a fim de torni-los
produtivos e prevenir o retorno a violéncia e ao crime (DOUGLAS et al, 2004).

Em tltima instancia, o objetivo do programa de DDR ¢ restabelecer ou construir a
confianca entre as partes em conflito, as comunidades e o governo nacional, no chamado
processo de reconciliacdo (UNDP, 2012). Muito embora o objetivo primeiro seja a reintegracao
social e econdmica dos ex-combatentes, num panorama geral, toda a comunidade se beneficia
da iniciativa. Do contrario, os ex-combatentes encontram vantagens em se rearmar € manter
ligacdes com os comandantes locais. Portanto, o programa de DDR tem o intuito de contribuir
para a seguranca e estabilidade do pais, por meio da prevencdo do retorno a violéncia, e da
disponibilizacdo de recursos humanos e financeiros para o desenvolvimento do pais

(DOUGLAS et al, 2004).

1.4.2 Principios e condigoes

As Nagoes Unidas, e mais especificamente o PNUD (Programa das Na¢des Unidas para
o Desenvolvimento), identificam principios que devem orientar os processos do programa de
DDR. Sido eles: seguranca, transparéncia, sustentabilidade, planejamento adequado e
comprometimento politico. De maneira geral, eles podem ser considerados condi¢gdes para o
planejamento e a implementacdo do programa (DOUGLAS et al, 2004).

Em primeiro lugar, o principio da seguranca implica as dimensdes nacional, local,
publica, pessoal, politica, civil e econdmica. Ele €, provavelmente, a condicdo mais importante
para a realizacdo do desarmamento, tendo em vista a seguranca dos individuos, do local e do
processo de coleta, armazenamento e/ou destrui¢do das armas. Além disso, a protecdo dos ex-
combatentes ao longo e apds a desmobilizacdo € essencial para assegurar sua conclusio e
sustentabilidade. Do contrario, o sentimento de inseguranca pode gerar uma percep¢ao negativa
e reduzir a confianga sobre o programa, resultando no rearmamento dos individuos (DOUGLAS
et al, 2004).

Em segundo lugar, a transparéncia € condi¢do fundamental ao longo de todo o programa
de DDR. No desarmamento, tanto a populacao quanto os ex-combatentes devem ser capazes de
compreender e visualizar o processo de coleta e destrui¢do das armas. Além disso, as demais
etapas da desmobilizacdo e as possibilidades para reintegracdo devem ser expressas de maneira

clara e realista aos individuos. Isso pode ser realizado por meio de campanhas informativas em
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parceria com membros das comunidades, como forma de assegurar a comunicacio efetiva, nos
moldes culturais da populagao local. Diante disso, o programa adquire maior representatividade
e credibilidade (DOUGLAS et al, 2004).

Em terceiro lugar, a sustentabilidade do programa refere-se a suficiéncia de recursos
financeiros e humanos necessirios para a meta do programa. Antes de atingir todas as
comunidades, a desmobiliza¢do inicia em um local determinado e, em seguida, se expande para
outras areas. Dessa forma, a boa alocag@o e a atencdo a demanda por recursos ao longo do
processo sdao condi¢des importantes para a sustentabilidade. Do contrario, a falta de recursos
pode gerar atrasos, minar a confianca dos grupos-alvo sobre o processo e comprometer o
planejamento e os esforcos ja realizados. Em linhas gerais, o programa de DDR deve ser
pensado como um processo continuo e de longo prazo, no qual a efetividade e 0 monitoramento
das etapas anteriores sdo essenciais para a dindmica e o sucesso do programa (DOUGLAS et
al, 2004).

Em quarto lugar, apesar da fragilidade em cenérios p6s-conflito, o planejamento dos
programas de DDR exige preparagdo e tempo adequados, a fim de evitar problemas logisticos
para o governo nacional ou para a administracdo interina. Ele deve ter inicio durante as
negociagdes do acordo de paz: as discussdes e o documento resultante delas devem abordar as
metas, as diretrizes, o cronograma, o critério de elegibilidade®', os possiveis obsticulos e os
recursos necessarios para o programa (DOUGLAS et al, 2004).

Ademais, o planejamento prévio, ao longo do acordo de paz € importante, pois a fase de
implementacdo exige o consenso entre 0s representantes politicos nacionais € internacionais e
as partes em conflito, de modo que se pressupde a instauracdo de um cessar-fogo. O
consentimento e o apoio das forcas armadas oficiais e dos senhores de guerra também sdo
essenciais, uma vez que eles detém o controle sobre suas tropas. Além disso, a fase de
preparacdo deve contar com a participac¢do dos grupos-alvo e das comunidades, tendo em vista
a credibilidade, a transparéncia, a adesdo e a sustentabilidade do programa. Em suma, um bom
planejamento garante ao programa uma base de apoio s6lida (DOUGLAS et al, 2004).

Programas de DDR ocorrem em cenarios complexos, devido a fragilidade das situacdes
pOs-conflito e as multiplas dimensdes que abordam: politica, militar, de seguranga, humanitéria,

social e econdmica (UNDP, 2012). Diante disso, muitas agéncias tendem a se envolver ao longo

310 critério de elegibilidade deve ser claro, compreensivel e apresentado no inicio do planejamento do programa
de DDR. Ele deve selecionar os grupos-alvo, levando em considerag¢do o equilibrio entre seguranca e igualdade.
Além disso, deve apontar se os individuos sdo elegiveis para todas as etapas. Por exemplo, alguns podem ser
inseridos no programa a partir do processo de reintegracdo (UNITED NATIONS, 2014).
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dos processos, introduzindo perspectivas distintas e capacidades especializadas. Por isso, o
planejamento deve valer-se da distin¢d@o e, acima de tudo, da coordenagdo entre as atividades,
de modo a evitar que elementos cruciais do processo sejam omitidos ou carecam de fundos para
se realizar. Do contrério, a confianca e o compromisso dos individuos envolvidos no programa
podem ser enfraquecidos diante da insuficiéncia de recursos, de atrasos e/ou descoordenagao
dos esfor¢os (DOUGLAS et al, 2004, p. 24).

O planejamento e a implementacdo do programa exigem o compromisso (sobretudo
com o cronograma), a coordenacdo e a flexibilidade das partes envolvidas. No entanto, ndo é
recomendado que apenas um ministério seja encarregado. Na realidade, sugere-se que seja
apontada uma institui¢do civil, composta de uma equipe com origem militar e civil, e individuos
bem treinados e sensiveis as necessidades dos grupos vulneraveis (DOUGLAS et al, 2004).

Ademais:

(...) se houver a possibilidade de criar uma comiss@o nacional e interministerial com
capacidade e mandato para reunir todos os atores relevantes em um processo de DDR,
ela deve ser responsdvel pelo programa no geral ou atuar como a plataforma de
coordenacdo para programas especificos dos ministérios competentes, Ols
[Organizacdes Internacionais] ou ONGs. Isso assegura que o processo de DDR serd
considerado uma operag@o nacional que € propria do povo. Nao obstante, o apoio por
parte das Nacdes Unidas e de OIs com experiéncia nesse campo facilita o
estabelecimento desta organizacdo e de suas agéncias regionais (DOUGLAS et al,
2004, p. 51, tradugdo propria).

Diante da fragilidade das condi¢Oes de seguranga em situacdes pos-conflito (UNDP,
2012) e das violagdes de direitos humanos caracteristicas dos conflitos civis, da desconfianca
entre a populagdo, os grupos armados ilegais e o novo governo em estabelecimento, da
destruicdo de boa parte da infraestrutura e da instabilidade das forcas armadas e policiais
nacionais, o planejamento deve concentrar-se no fornecimento de medidas de seguranca. Mais
especificamente, a mobiliza¢cdo de forcas internacionais (desde que em comum acordo com 0s
atores nacionais) garante a seguran¢a dos individuos direta e indiretamente envolvidos no
programa de DDR, viabilizando as condicdes necessérias para a realizacdo e sustentacdo do
processo de paz (DOUGLAS et al, 2004).

A participacdo da comunidade internacional também € necessaria para o fornecimento
de apoio financeiro e técnico, e supervisdo do programa e dos 6rgaos envolvidos. “Ainda que
programas de desmobilizacdo exijam capacidade militar, eles podem se beneficiar
significativamente da assisténcia de organizagdes humanitarias e de desenvolvimento (...)”
(DOUGLAS et al, 2004, p. 52, tradugdo propria) desde o planejamento e ao longo da

implementacdo. Estas contribuem para a avaliagdo das necessidades dos combatentes, para a
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atracdo de doadores, para a prestacdo de consultoria as organiza¢des nacionais e internacionais,
para a administra¢do do processo, para o auxilio em logistica, comunicacdo e informagdo e para
o planejamento de medidas de reconciliagdo. Dessa forma, a supervisao e o monitoramento por
observadores neutros sdo tarefas importantes que garantem o andamento, a estabilidade e o
cumprimento dos processos, bem como a confianca da sociedade sobre eles (DOUGLAS et al,
2004).

Por dltimo, o comprometimento politico pode ser entendido como uma condi¢do para a
implementacdo e para a durabilidade do programa de DDR. Esse compromisso reforca o papel
dos doadores bilaterais e multilaterais, responsaveis pelo financiamento e pelo fortalecimento
das instituicdes nacionais de desenvolvimento que dao continuidade ao processo de
reintegracdo. A maioria das guerras civis terminam sem uma defini¢do clara entre vencedores
e perdedores e, portanto, em uma situacdo politica instdvel e em condi¢Oes econdmicas
precérias. Isso tem impactos sobre a intensidade e a duracdo dos programas de DDR,
determinando seu ponto de partida, os grupos-alvo e as agdes da comunidade internacional
(DOUGLAS et al, 2004).

Por parte das instituicdes nacionais, o envolvimento do governo tem influéncia sobre a
efetividade das medidas de reintegracdo, de modo que um vinculo muito forte entre o Estado e
os ex-combatentes suscita o risco de reversdao ao conflito. Logo, o comprometimento politico
visa a reducdo do nivel de dependéncia destes individuos, principalmente, aqueles em situacio
de vulnerabilidade e sem representatividade no governo (DOUGLAS et al, 2004).

A dependéncia de servigos publicos de assisténcia social tem impactos na situacao fiscal
e politica do pais - que ja ndo é positiva, devido a situa¢do pos-conflito. Além disso, diz-se da
restri¢ao do papel do Estado, ja que uma relagdo muito préxima com os ex-combatentes pode
fortalecer vinculos de patronagem, os quais tém efeitos negativos sobre a politica nacional de
desenvolvimento. Nesse sentido, observa-se a ligacdo do processo de DDR com as iniciativas
de constru¢do do Estado e RSS: a fim de garantir a sustentabilidade dos esfor¢os implementados
a partir da transferéncia das responsabilidades ao governo nacional, este precisa ser estabilizado
e capacitado para tal. Isso implica fortalecer as institui¢des estatais, construir capacidade fiscal
e administrativa e assegurar a participacao da sociedade civil (DOUGLAS et al, 2004).

Por fim, nota-se que, por si s6, DDR ndo impede conflitos futuros nem restabelece a
estabilidade. Ele deve ser compreendido dentro de um projeto mais amplo de recuperacio e
desenvolvimento, que inclui iniciativas nas areas econdmica, social e politica (UNDP, 2012).
No entanto, se esses programas - mais especificamente, as medidas de reintegracao - ndo forem

bem-sucedidos, podem ter efeitos negativos sobre os esfor¢os de desenvolvimento. Em outras
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palavras, se os ex-combatentes nao forem inseridos social e economicamente, eles podem
recorrer a violéncia e atividades criminais como meios de sobrevivéncia. Num panorama geral,
“Isso prejudica a cooperagdo em ajuda humanitaria e desenvolvimento, que pretende melhorar
as condi¢des de vida de toda a populacdo, incluindo os ex-combatentes” (DOUGLAS et al,

2004, p. 26, traducdo propria).

1.4.3 Desarmamento

E importante que o processo de desarmamento tenha inicio imediato apés a realizacio
do acordo de paz. Neste, devem ser delineados os principios, os detalhes, as praticas e o
cronograma do processo. Do contrario, um planejamento apressado e inadequado pode ser
prejudicial, resultando em retorno a violéncia. Além disso, os termos para descarte e/ou
destruicao dos armamentos também devem ser expressos no acordo, de modo que ndo deixem
espaco para interpretacdes distorcidas que comprometam os esfor¢os do processo. “Os aspectos
operacionais do programa, em termos de coleta e destruicdo das armas, devem ser conduzidos
de maneira planejada e controlada. O controle deve ser exercido para assegurar um plano de
coleta e destruigdo estavel, progressivo e seguro” (DOUGLAS et al, 2004, p. 31, tradugdo
propria). (DOUGLAS et al, 2004).

Como citado anteriormente, o desarmamento de ex-combatentes € o desarmamento de
civis devem ser planejados e realizados separadamente, levando em conta as especificidades de
cada grupo. Em se tratando do desarmamento de ex-combatentes, ele € uma etapa do processo
de desmobilizacdo e, por isso, ocorre no momento em que se apresentam nos acantonamentos
ou nos pontos de coleta de armas. Nesse contexto, a acdo de forcas internacionais e/ou a
realizacdo de escoltas sao medidas necessarias para assegurar a prote¢do dos ex-combatentes
no processo de submissdo dos armamentos. Além disso, sdo importantes meios de comunicagao
e traducdo eficientes para lidar com os individuos, e a participacdo de observadores terceiros
ou representantes de faccdes rivais para a supervisao do processo (DOUGLAS et al, 2004).

Também € necessaria a assisténcia de uma equipe especializada no manuseio dos itens,
sobretudo explosivos e munic¢des. A atuacdo de especialistas ¢ imprescindivel para “(...) avaliar
ameacas técnicas, treinar equipe local de EOD [Neutralizagdo de Materiais Explosivos],
planejar coleta de armas leves e pequenas, campanhas de conscientizacdo e destruicdo,
desenvolver a destruicao e tornar sistemas seguros, e assegurar o manuseio seguro de explosivos

e muni¢des” (DOUGLAS et al, 2004, p. 34, tradugdo propria).
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Os armamentos coletados devem ser registrados sob um nimero de série e os ex-
combatentes envolvidos também devem ter suas informagdes registradas com relagdo aos itens
submetidos. Com a conclusdo da etapa de coleta, € entregue um recibo aos individuos e as armas
sdo etiquetadas. Entdo, elas sao destruidas ou armazenadas temporariamente (em caso de nao
haver equipamento préprio para destrui¢cdo) em lugares adequados e seguros. Outra opgado € a
redistribuicao para as for¢as militares ou policiais locais (DOUGLAS et al, 2004).

Em caso de reutilizacdo, sobretudo em operagdes de constru¢do da paz pds-conflito,
alguns cuidados devem ser tomados para impedir que armas desaparecam ou fiquem
armazenadas por muito tempo. Um cronograma deve ser estabelecido, a fim de controlar o
tempo de armazenamento; € o monitoramento deve ser realizado por uma terceira parte neutra.
Desde que controlada por um governo e setor de seguranca legitimos, o melhor cenério € a
reutilizacdo pelas forcas legais nacionais (DOUGLAS et al, 2004).

Em relacdo ao desarmamento de civis, o desafio € ainda maior. Ao longo dos conflitos,
muitas armas sdo distribuidas a populacao civil por fac¢des e milicias. Nesse contexto, questdes
de seguranca e culturais’? afetam negativamente o processo de desarmamento. Diante disso, s30
desenvolvidas medidas de incentivo a submissdo voluntiria de armas, como campanhas de
conscientiza¢do e informac¢do. Também podem ser realizadas trocas por alimentos e bens (como
ferramentas para agricultura), por projetos de desenvolvimento necessarios ou por dinheiro.
Contudo, essa dltima alternativa (compra dos armamentos) € a menos recomendada, pois eleva
o valor das armas e cria incentivos para a reaquisicao. Ainda assim, a op¢ao de coleta por meios
voluntarios € melhor do que por meios coercitivos, for¢ada pelo exército, pela policia ou outras
agéncias (DOUGLAS et al, 2004).

Da mesma forma, apds coletadas, as armas sdo registradas em conjunto por agéncias
internacionais e civis e pela policia local, de acordo com a legislacdo nacional. Nesse processo,
as agéncias tomam conhecimento da quantidade aproximada de armas existentes e dispersas na
sociedade, ainda que seja permitido que algumas sejam mantidas pelos individuos (DOUGLAS

et al, 2004). Em suma:

Garantias devem ser dadas pelas forcas internacionais e/ou autoridades locais de que
seguranca ndo é um problema e que registra-las ndo significa que as armas serdo
apreendidas imediatamente. Incentivos sdo frequentemente usados para estimular o
registro, variando de medidas positivas, como alimentos e dinheiro, a negativas, como
aplicacdo de leis severas e apreensdo for¢ada das armas. Registrar armas possibilita
inserir nimeros de série num inventdrio e rastrear seu uso e comércio futuros. Isso

32 A distribuicdo de armas por lideres de fac¢des e grupos armados ilegais, como as milicias, torna estes itens
simbolos de status, por meio dos quais os individuos sentem-se pertencentes as suas comunidades (DOUGLAS et
al, 2004).
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ajuda a aumentar a transparéncia e implementar controles (DOUGLAS et al, 2004, p.
42, traducio propria).

Outro procedimento de desarmamento é o de desminagem, ou remo¢do de minas
terrestres. Em muitas dreas em pds-conflito, a terra agricultdvel é afetada por explosivos e
minas, de modo que constituem uma ameaca a seguranca e ao desenvolvimento agricola. Ainda
assim, sdo priorizadas estradas, rotas de acesso e centros urbanos. Processos de desminagem,
exigem a participacdo de uma equipe especializada, bem como das comunidades locais e dos
ex-combatentes que enterraram as minas. Estes podem auxiliar na fase de identificacdo e
localizagdo das minas. Apds a demarcagdo, campanhas devem ser realizadas para informar e
advertir a populacdo em como proceder e como denunciar areas com minas. Além disso, esses
programas podem ser incluidos na fase de reintegracao, criando empregos de curto prazo para
ex-combatentes (DOUGLAS et al, 2004).

A reducdo do ndmero de armamentos dispersos entre a populacdo deve partir de uma
estratégia de longo prazo e de uma abordagem inclusiva a sociedade civil (DOUGLAS et al,
2004). Nesse sentido, € necessario manter os esforcos de monitoramento mesmo apds a
conclusdo do programa, como forma de verificar o seu cumprimento. Isso pode ser realizado
pelo governo nacional, por agéncias internacionais e pela propria populacao civil (UNITED
NATIONS, 1999).

Por fim, devem ser incluidos no processo de desarmamento, protocolos regionais de
nao-agressao e mecanismos de controle do fluxo de armas (sobretudo do tipo leves e pequenas).
A prevencio ao trafico ilegal requer a participacdo e o comprometimento de todos os governos
da regido. Do contréario, “(...) o fracasso de impedir o fluxo de armamentos para uma area ainda
volatil pode incitar conflitos continuos e enfraquecer todos os esforcos (...)” pela paz e

estabilidade (UNITED NATIONS, 1999, p. 56, tradu¢do prépria).

1.4.4 Desmobilizagdo

Em alguns casos, pode ocorrer o fendmeno de auto-desmobilizacio?, no qual as forcas
armadas se desfazem de maneira desordenada e os combatentes se desmobilizam e tentam
retornar a normalidade, sem a assisténcia dos programas de desmobilizacdo. Muitos deles sdo

encorajados por seus superiores a abandonar o grupo armado antes do acesso aos programas de

33 Esses casos se diferenciam de desercdo, pois ocorrem em situa¢des em que os combatentes ndo tém obrigacdes
ou ligacdes formais com as forcas armadas ou os grupos armados (DOUGLAS et al, 2004).
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DDR. Isso ocorre por dois motivos principais: sao vistos como concorrentes aos beneficios do
programa ou, no caso de individuos vulnerdveis (mulheres e criancas), sdo vistos como
publicidade negativa as forcas armadas. No entanto, além de ndo serem contabilizados, estes
individuos ndo passam pelo processo de desarmamento. Ainda assim, a assisténcia deve ser
prestada a eles na etapa de reintegracdo (DOUGLAS et al, 2004).

Geralmente, recomenda-se a realizacdo da desmobilizacdo por fases, com o intuito de
aumentar as chances de sucesso. “Este processo, que inclui uma fase piloto para teste, torna
possivel aprender com os erros nas fases iniciais; licoes aprendidas podem melhorar a
performance mais adiante” (DOUGLAS et al, 2004, p. 50, traducdo prdpria) e permitem um
uso mais eficiente dos recursos, aumentando a perspectiva de sustentabilidade do programa
(DOUGLAS et al, 2004).

A primeira (e mais critica) etapa da implementacdo do processo de desmobilizacdo € o
acampamento, no qual se obtém controle das tropas e das armas dispersas. Os combatentes
devem permanecer nessas areas apenas pelo periodo necessario até a transicdo para a fase de
reintegracdo. Ainda assim, recursos suficientes (dgua potavel, alimentos, equipamentos para
cuidados com a saude e higiene, condi¢des de habitacdo e abrigo) devem ser destinados a estes
acampamentos, levando em consideracdo as necessidades especiais de cada individuo (homens
e mulheres, criancas e idosos). Além disso, a localizacio e a acessibilidade dessas areas devem
ser acordadas previamente entre as partes em conflito, prezando pela separacdo de forcas
inimigas e por boas condigdes sanitarias € humanitarias (DOUGLAS et al, 2004).

Durante o periodo nos acampamentos, as informacdes dos combatentes sao registradas
num banco de dados e eles recebem documentos de identificacdo®*. Essa coleta de informacdes
¢ um aspecto importante para a avaliacdo das necessidades especiais e das expectativas dos
individuos e, portanto, para o planejamento do processo de reintegragdo. “Quanto mais cedo
esses dados forem levantados, mais eficientes serdo o planejamento e a utilizagdo dos
programas para os combatentes como base para medidas de monitoramento e avaliacdo (M&A)
que sdo (...) realizadas paralelamente aos programas de DDR” (DOUGLAS et al, 2004, p. 56,
tradugao propria).

Agora ex-combatentes, os individuos passam pelo processo de desarmamento (como
explicado na secdo anterior). Em seguida, eles sdo orientados sobre suas condicdes e

possibilidades econdmicas, politicas, sociais, de saide e de acomodacdo. Nessa etapa, eles

3% Recomenda-se que os documentos de identificacdo ndo contenham informagdes sobre o grupo armado ou sobre
a faccdo que os individuos pertenciam, a fim de evitar discrimina¢do (DOUGLAS et al, 2004).



53

recebem treinamentos profissionalizantes, assisténcia para cadastro em servigos de educagao,
assisténcia para acesso a moradia, e tratamento e acompanhamento psicolégico sobre seus
traumas. Todas essas medidas auxiliam o processo de reinsercao e reintegragdo ao mercado de
trabalho e as suas comunidades. Elas também permitem que os ex-combatentes conhegam seus
direitos e seus deveres dentro de uma democracia, para evitar que os lacos de patronagem
persistam (DOUGLAS et al, 2004).

Por fim, medidas para a reconciliacdo devem ser aplicadas ao longo do processo de
desmobilizacdo, tendo em vista a prevencdo de crises e conflitos. Isso inclui promogao de
treinamentos para comportamento ndo-violento e de espacos coletivos para engajamento em
didlogos construtivos. Nesse sentido, é essencial que o programa inclua as comunidades e
prepare-as para receber os ex-combatentes (DOUGLAS et al, 2004). Muitas vezes, a populagdo
e as comunidades sdo vistas como vitimas da violéncia e das consequéncias geradas pelo
conflito. Logo, devem existir iniciativas para tratar seus ressentimentos e avaliar suas
necessidades, contribuindo para o acolhimento dos ex-combatentes (UNITED NATIONS,
2014).

1.4.5 Reinsercdo e Reintegracdo

Como forma de preencher o intervalo entre desmobilizacdo e reintegragdo, recomenda-
se a oferta de assisténcia nesse periodo de transicdo. Também conhecida como a etapa de
reinsercdo, ela tem o objetivo de ampliar a adesdo ao programa por aqueles que ainda ndo foram
desmobilizados e assegurar boas condig¢des aqueles que ja passaram pelo processo, evitando o
seu rearmamento. Essa etapa € importante, pois auxilia nas necessidades basicas dos ex-
combatentes e suas familias, através do fornecimento de transporte para realocagdo nas
comunidades e de um pacote contendo alimentos, roupas, dinheiro, ferramentas para agricultura
(DOUGLAS et al, 2004; UNITED NATIONS, 2014). Além desses pacotes de assisténcia,

recomenda-se o desenvolvimento de programas de impacto rapido, por exemplo:

Programas de trabalho intensivo, como constru¢do de estradas e infraestrutura,
fornecem aos ex-combatentes algum tipo de emprego durante a fase transitdria.
Auxiliar na reconstrucdo da infraestrutura pode ajudar a integracdo social em uma
comunidade, uma vez que o ex-combatente € visto como contribuindo para o potencial
de desenvolvimento econdmico (DOUGLAS et al, 2004, p. 61, traducdo propria).

A atuacdo da comunidade internacional é importante na etapa de reinsercdo, para

assegurar as capacidades de administracao e o conhecimento técnico suficientes para a transi¢cao
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bem-sucedida ao programa de reintegracdo. Além disso e do apoio financeiro, a comunidade
estrangeira pode atuar na manutencdo do banco de dados e informagdes sobre os ex-
combatentes (criado durante a fase de acampamento do programa de desmobiliza¢do), pois, €
necessario acompanhar o paradeiro dos individuos para avaliar a efetividade das medidas de
reintegracdo (DOUGLAS et al, 2004).

Enquanto a reinser¢do ¢ um processo de curto prazo que envolve assisténcia material
e/ou financeira para satisfazer as necessidades imediatas dos ex-combatentes, a reintegragcao se
da no longo prazo e compreende um processo continuo de desenvolvimento econdmico e social
(UNITED NATIONS, 2014, p. 154).

Logo apds a fase de reinsercdo, o primeiro procedimento da reintegracdo € a orientacao.
Esse momento exige preparacdo prévia por meio de iniciativas de reconciliacdo para evitar
confrontos sociais entre ex-combatentes e membros da comunidade. Além disso, orientagc@o por
meio de consultorias alinhadas a realidade econdmica do pais e as perspectivas de emprego dos
individuos; e sistemas de informag¢do nacionais que facilitem a coordenacdo e coeréncia do
programa (DOUGLAS et al, 2004).

Os programas de reintegracdo também abordam a questdo de moradias e terras. De
imediato, sdo fornecidos abrigo e acomodac¢do nas comunidades. Os individuos também podem
ser envolvidos em projetos de reconstrucao, de modo que participem da construcio de suas
moradias - com isso, cria-se um maior sentimento de pertencimento e propriedade sobre o
processo. No entanto, a questdo da terra se estende no longo prazo e carece de reformas que
atendam as demandas por acesso a terra e recursos naturais (as quais, muitas vezes,

compreendem as raizes dos conflitos) (DOUGLAS et al, 2004). E preciso ter em vista que:

A reinstalacdo de ex-combatentes em detrimentos de outros grupos resultard,
inevitavelmente, em novas disputas que tém o potencial de se transformar em conflitos
violentos. Em contraste com terra arrendada ou comunitaria, a posse de terras é um
componente positivo para desenvolvimento futuro e aumento da capacidade de
producgdo. (DOUGLAS et al, 2004, p. 81, tradugdo propria).

Logo, para facilitar o acesso a terras, os programas de reintegracdo podem ser associados
a projetos existentes de treinamento agricola e redistribuicdo de renda (DOUGLAS et al, 2004).
Em prol da reintegracdo dos ex-combatentes ao mercado de trabalho, o programa deve
oferecer treinamentos e oportunidades de emprego. Cursos de capacitacdo e profissionalizantes
elevam as chances desses individuos encontrarem oportunidades para as quais sdo qualificados.
Contudo, isso exige que os treinamentos sejam adequados a realidade do mercado local e

preparem os individuos para as demandas dos empregos civis. Dessa forma, no curto prazo,
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esses cursos oferecem espaco para socializacdo, perspectivas futuras, emprego e renda
(DOUGLAS et al, 2004).

Além disso, € necessario que o programa de reintegracdo incentive a criacdo de
oportunidades de emprego, a fim de ampliar o mercado de trabalho para atender a demanda dos
individuos desmobilizados. Essa promog¢do de empregos deve ser realizada igualmente nas
areas urbanas e rurais. Geralmente, pagamentos extras ou subsidios motivam os empregadores
a se abrir aos ex-combatentes (DOUGLAS et al, 2004).

O programa de reintegracdo também possui um viés social, que engloba medidas de
reconciliacdo, criacio de capital social®® e assisténcia médica e psicoldgica. Mais
especificamente, a reconciliagdo € a restauracdo do equilibrio social entre individuos, grupos
sociais e entidades politicas, por meio de reparacdo, punicdo e perddo de ofensas passadas.
Esses ressentimentos devem ser identificados e analisados, a fim de aplicar medidas® que
fortalecam a coesao social novamente (DOUGLAS et al, 2004).

Por fim, é imprescindivel que os programas de reintegracdo sejam compostos por
programas de M&A (monitoramento e avaliacdo). Eles se baseiam em indicadores que
comparam a situacdo econdmica, social e politica dos individuos antes e apds o programa e
comparadas com o resto da populagdo, para garantir uma avaliacdo num panorama mais amplo.
Além disso, esses sistemas de monitoramento servem para auxiliar e melhorar os programas
ainda em andamento. Ou seja, visando a eficiéncia, os programas “(...) devem ser orientados
pela demanda, eles devem monitorar qualquer mudanca na demanda por medidas e beneficios
individuais com muita cautela” (DOUGLAS et al, 2004, p. 92, tradugao propria).

Em suma, neste capitulo buscou-se apresentar a evolucdo da teoria e da pratica de
operacdes de paz, com destaque para as praticas envolvidas no processo de construgdo da paz
em situacdes poOs-conflito (post-conflict peacebuilding). Dentre elas, as iniciativas de
constru¢do do Estado, RSS e DDR sao orientadas por alguns principios, dentre os quais €
importante sublinhar dois: seguranca e desenvolvimento. Desde o inicio da década de 1990, foi
enfatizado o vinculo entre ambos, observando as contribui¢des que aquele (seguranca) agrega
para este (desenvolvimento) (DOUGLAS et al, 2004).

Muito embora o objetivo militar seja central as iniciativas de RSS e DDR - dado o

imperativo militar das intervencOes liberais -, elas também consideram questdes de

35 por criacdo de capital social, entende-se medidas para acolhimento e inclusdo dos ex-combatentes nas
comunidades e reconhecimento de suas capacidades de contribuicio para o desenvolvimento (DOUGLAS et al,
2004).

36 Dentre as medidas aplicadas em prol da reconciliacdo, estdo: tribunais para crimes de guerra, comissdes da
verdade e comissdes de paz (DOUGLAS et al, 2004).
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desenvolvimento, quando buscam a adequacdo do setor de seguranca aos principios liberais-
democraticos (como boa governanga, Estado de direito, transparéncia e responsividade). Essas
préticas objetivam, em ultima instancia, a otimizacio das condi¢des de segurancga para garantir
beneficios a sociedade em termos de desenvolvimento politico, social, econdmico ¢ humano
(BALL, 2000; BRZOSKA, 2000).

Com isso, as operacdes de paz da ONU té€m integrado praticas de RSS e DDR, como
forma de facilitar a promog¢do de projetos de reconstrucao em paises em situagdo pos-conflito
(DOUGLAS et al, 2004). O modelo recomendado pelas Nag¢des Unidos incluiu em sua
abordagem esses processos, ao compreender sua importancia para a reversdao da cultura de
violéncia para uma cultura de paz. Dito de outro modo, a melhoria das condicdes de seguranca,
aliada a constru¢do de capacidade do setor de seguranca viabilizam a sustentabilidade dos
projetos de desenvolvimento implementados ao longo da intervencdo (UNITED NATIONS;
WORLD BANK, 2018).

A parte seguinte, por sua vez, buscard observar as iniciativas implementadas ao longo
da intervencdo no Afeganistdo, concentrando-se sobre RSS e DDR e tendo em vista suas
contribui¢des para o processo de construcio da paz. Para tanto, divide-se a historia em quatro
periodos distintos: o passado afegdo e os antecedentes que ocasionaram a intervencao em 2001
(Capitulo 2); os primeiros anos da intervengdo, levando-se em conta 0s programas
implementados no periodo apds a Conferéncia de Bonn (Capitulo 3); o periodo marcado pelo
ressurgimento do Taliba, analisando-se as condi¢des para tal e as iniciativas internacionais para
combater essa ameaca (capitulo 4); e as iniciativas implementadas nos ultimos anos da
intervencao, anterior ao prazo para retirada das tropas e reducdo da assisténcia externa, e as

eleicdes em 2014 (capitulo 5).
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CAPITULO 2: ANTECEDENTES A INTERVENCAO

A historia do Afeganistdo pode ser considerada uma historia de conflitos, em razdo das
tentativas de conquista do territorio ou de influéncia sobre ele, sobretudo na era contemporanea
(GOSSMAN, 2009). Logo, faz-se necessirio compreender a trajetoria que levou a intervencao
internacional no Afeganistdao, em 2001, destacando os aspectos politicos e sociais. Para tanto,
este capitulo esta dividido em quatro partes, das quais, na primeira, apoia-se na percep¢ao de
Barnett Rubin (1995) sobre o caréter fragmentado da sociedade afegd e como esta era explorada
pelos lideres ao longo da histéria em busca da manutencdo do poder. O entendimento da relacio
entre segmentacao social e manuten¢do do poder busca explicar a instabilidade caracteristica
da conjuntura afega, bem como as disputas de poder e interven¢des que surgiram a partir disso.

A segunda parte descreve o processo da Revolucao de Saur no pais e, por conseguinte,
a intervencgao soviética. Vale destacar a dependéncia criada para com a Unido Soviética e as
consequéncias geradas pela retirada das tropas e a suspensdo da assisténcia ao Afeganistdo.
Diante disso, a terceira parte desta secdo busca descrever o cendrio de vacuo politico e de
disputa pelo poder entre faccdes, e o fracasso dos esforcos internacionais em promover a
estabilizacdo. Por fim, na quarta e ultima parte, procura-se compreender a ascensdo do Taliba
e as principais caracteristicas de seu governo, associando-as as motivagdes para a intervengao

em 2001.

2.1 O carater histérico da fragmentacao do Afeganistao

A historiografia sobre a regido que compreende o atual territério afegdo sugere o
aproveitamento da segmentacdo social por parte de figuras de lideranca, a fim de enfraquecer a
resisténcia social a manuten¢do do seu poder. Esse aspecto foi relevante para a dominacdo e
divisdo da regido por conquistadores turco-mongoéis entre os séculos XIII e XVIII. Com o
declinio das dinastias, o0 dominio passou para as maos de um império tribal, o qual se mostrou
instavel ao longo do século XIX, devido a empreitada do sistema europeu sobre a Asia Central.
Apesar das tentativas de se manter independente em relagdo aos impérios britanico e russo, apos
duas guerras anglo-afegas (1839-1842 e 1878-1880), a Gra-Bretanha impds suserania ao
Afeganistdo, que passou a funcionar como um “tampao” sobre a Russia (RUBIN, 1995).

Durante o periodo de dominagio britanica, com o intuito de promover o fortalecimento
e a estabilizacdo do Estado afegdo, foram enviados recursos financeiros e militares

(armamentos) em larga escala. Essa dindmica serviu para criar as bases de uma estrutura estatal
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caracterizada pela utilizagao de recursos externos essenciais a sustentacdo do poder, por meio
da manipulacdo de uma sociedade fragmentada. Dessa forma, embora a independéncia tenha
sido conquistada em 1919, ap6s a terceira guerra anglo-afega, a implementacio de um plano de
modernizacdo pelo Estado afegdo era inviabilizada pela auséncia de assisténcia estrangeira,
bem como pelas revoltas populares, de caréter tribal e religioso (RUBIN, 1995).

Foi somente com a Guerra Fria (1947-1989) que o Afeganistdo recuperou a sua
relevancia estratégica e, com ela, os fluxos de auxilio estrangeiro, que passaram a vir dos
Estados Unidos e da Unido Soviética. Os soviéticos tornaram-se os principais doadores e
detinham certa influéncia sobre o modelo e o aparato militar afegdo. Mas, de modo geral, a
assisténcia amenizou o confronto entre as liderangas rurais e os governantes, facilitando as
condi¢des para a construcdo de escolas, rodovias, burocracias e do exército. Essa forma de
governar compreendia a estratégia de encapsulamento de institui¢des locais tradicionais, por

meio da qual:

Em vez de incorporar os vérios setores da populagdo em um sistema de politica
nacional comum, a elite politica atuou como uma hierarquia etnicamente estratificada
de intermedidrios entre as poténcias estrangeiras fornecendo os recursos e os grupos
recebendo as contribuicdes de clientelismo (RUBIN, 1995, p. 20, traducdo propria).

As relacdes entre a populagdo e o governo do Afeganistdo baseavam-se no parentesco
para obter algum tipo de patronagem. Por isso, ao longo do antigo regime, as coalizdes tribais
eram rompidas e reduzidas ao ponto de perderem sua relevancia politica. Constituia-se, entao,
uma elite ocidentalizada e patrimonial, a qual, por um lado, controlava o povo por meio de atos
de “generosidade”, mas por outro, carecia de uma base organizacional capaz de resistir a

tentativas de destituicio (RUBIN, 1995).

2.2 A Revolucio de Saur e a ocupacao soviética (1978 - 1992)

Entre 1955 e 1978, a Unido Soviética foi o principal doador de assisténcia tanto
econdmica quanto militar ao Afeganistdo, ultrapassando os Estados Unidos. O esfor¢o soviético
tinha por base uma politica de fornecimento de recursos a paises de orientacdo ndo-capitalista
(ainda que ndo fossem comunistas). No entanto, na década de 1970, essa politica se
transformou, devido aos efeitos negativos de aliancas com nagdes sob regimes nao-comunistas

e os efeitos positivos de aliancas com nagdes sob regimes comunistas. Os soviéticos, entao,
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assumiram uma postura mais ativa em relacdo a expansao do comunismo sobre o Terceiro
Mundo (RUBIN, 1995).

Durante esse periodo, o Afeganistdo estava sob a lideranca do presidente Mohammed
Daoud Khan, ap6s ele ter assumido o poder por meio de um golpe. Embora o golpe tenha sido
pacifico (devido ao apoio de individuos de origem tribal no aparato estatal), o governo de Daoud
(1973-1978) foi marcado pela forte repressao aqueles que tentavam tomar seu lugar. Dentre os
opositores, estava o Partido Democratico do Povo do Afeganistdo (PDPA), através do qual os
soviéticos, que buscavam desenvolver de forma gradual uma forga politica dentro do pais,
enxergaram essa possibilidade a partir de 1976 (RUBIN, 1995).

O PDPA era a principal organizacdo comunista do Afeganistao, fundada em 1965. Seu
alinhamento a Unido Soviética viabilizou o fornecimento de assisténcia financeira e protecao
contra a repressdao. Ademais, a relacdo entre representantes do governo afegdo e a lideranca
soviética possibilitou o fortalecimento das forcas militares que, em ultima instincia, formaram
a base institucional do Partido dentro do Estado. Com isso, dentre os segmentos estatais, o
militar era o que possuia maior influéncia do modelo de modernizac¢do soviética, de modo que
contribuiu para o sucesso do golpe do PDPA em abril de 1978 (RUBIN, 1995).

Com a derrota dos Estados Unidos no Vietnd, surgia uma nocdo de que o modelo
socialista da Unido Soviética adquiria vantagem na Guerra Fria, de modo que a aprovagao do
PDPA cresceu entre populagao afega. Logo, sob influéncia soviética, a base militar do Partido
se fortaleceu e foi capaz de articular um golpe violento (com o assassinato do presidente Daoud
e membros de sua familia). Este evento ficou conhecido como Revolucao de Saur, pela qual o
PDPA assumiu o poder e instaurou a Reptblica Democratica do Afeganistao (RUBIN, 1995).

O novo regime inaugurado reformou as instituicdes, aliando-as a Unido Soviética, que
fornecia um apoio significativo, e criando uma grande dependéncia. Em contrapartida, os
grupos de resisténcia (mujahidin) recebiam recursos, principalmente, dos Estados Unidos
(através do territdrio paquistanés), do Paquistdao e de outras nagdes islamicas. Esse cenério,
aliado a crises dentro do proprio Partido e a uma tentativa frustrada de realizar um programa de
transformacao das relagdes entre o Estado e os lideres rurais, enfraquecia o controle do governo,
cedendo espaco para revoltas por parte de alguns segmentos da sociedade, as quais eram
brutalmente repreendidas. Apesar de forte, a repressao foi ineficaz, em razdo do conflito interno
no PDPA que comprometia a atuagdo do exército. Com isso, as revoltas cresceram e se
estenderam pelo territério, minimizando o controle do governo que se concentrava na regiao da

capital, Cabul (RUBIN, 1995).
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Vale ressaltar que o fracasso do programa de transformacao das relacdes entre Estado e
lideres rurais foi devido a incompatibilidade de interesses entre ambos. De fato, as politicas
almejadas pelo governo do PDPA (como reforma agréria, ampliacdo do direito das mulheres)
eram contrérias aos valores e tradi¢des vivenciados no meio rural. Logo, a externalidade estatal
em relacdo as comunidades locais impedia que o planejamento considerasse a relevancia das
tradicdes em contraste com a lei, de modo que a populacao rural era submetida a uma escolha
“entre lideres que conheciam e com quem compartilhavam bastante, e lideres que nao
conheciam e que acreditavam em uma ideologia estranha e que demonstravam acdes em que
ndo podiam confiar” (RUBIN, 1995, p. 119, traducio prépria).

Com um exército enfraquecido e sem outras bases concretas de sustentacdo do governo
aliado instaurado, a Unido Soviética temia a possibilidade dos Estados Unidos recuperarem sua
influéncia no Afeganistao. Nao obstante, ao aumento dos recursos para o refor¢o da capacidade
de controle das revoltas, em dezembro de 1979, os soviéticos viram apenas uma solucdo: a
ocupacao do territério pelo Exército Vermelho (RUBIN, 1995).

Do inicio da intervencdo soviética até 1986, o Partido Comunista da Unido Soviética
enviou milhares de tropas, além de um montante ilimitado de recursos econdmicos e militares.
Estima-se que “o auxilio militar soviético tornou o Afeganistdo o quinto maior importador de
armas no mundo entre os anos de 1986 € 1990 (RUBIN, 1995, p. 109, traducdo prépria). Essa
estratégia serviu para manter o controle sobre o PDPA e o governo do Afeganistao. No entanto,
a presenca de facgcdes no aparato estatal e a continuidade das revoltas dificultavam a
estabilidade do regime (RUBIN, 1995).

O governo da intervengdo soviética era capaz de controlar apenas Cabul e as principais
cidades da area urbana, enquanto os grupos da resisténcia controlavam a area rural. Embora
estes recebessem apoio sobretudo dos Estados Unidos e do Paquistao, a principio ndo tinham
forca econdmica ou militar para se opor ao governo e eram fortemente reprimidos pelo exército
soviético. Contudo, a estratégia de alinhamento das instituicdes governamentais deixou de ser
suficiente para controlar a insurgéncia e legitimar o governo frente a maioria da sociedade
afegad. Desse modo, foram propostas reformas e projetos de contrainsurgéncia e reconstrucao
do Estado, representando um compromisso de longo prazo por parte dos soviéticos (RUBIN,
1995).

As reformas visavam o partido, o exército, a policia, a economia e a educacdo. Elas
foram implementadas com o auxilio de mecanismos de coercdo militar na 4rea rural e
mecanismos de coer¢do policial nas cidades. Aliado a fusdo entre partido e Estado, esse plano

representava a militarizacio do partido-Estado, pois afastava as liderangas intelectuais e a pauta
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de desenvolvimento, e concentrava os gastos do governo no exército e na forca policial. Essa
associacdo também serviu para dilatar as tendéncias de nepotismo e corrupg¢do ji caracteristicas
da histoéria do Afeganistao (RUBIN, 1995).

De modo geral, os soviéticos recuperaram a estratégia de encapsulamento e cooptagdo
da sociedade rural do antigo regime, com o intuito de construir um Estado sem confrontar ou
transformar a l6gica de poder e os lideres locais. Ao mesmo tempo, criaram um aparato
altamente dependente de recursos externos. Além dos desafios colocados pela fragmentacao da
sociedade e seu reflexo nas instituicdes (com a presenca de membros de fac¢des), ndao s6 os
lideres do PDPA envolveram os conselheiros soviéticos em seus conflitos, mas o regime
instaurado com a intervengdo também reforcou essas divisdes, sobretudo dentro das proprias
forcas armadas, enfraquecendo-as (RUBIN, 1995).

Diante disso, os movimentos de resisténcia (mujahidin) ao regime soviético e ao PDPA
se fortaleceram. Eles se desenvolveram “(...) a partir da interagdo entre movimentos sociais,
elites politicas e atores internacionais (...)” (RUBIN, 1995, p. 179, tradu¢ao propria). Dentre as
forcas nacionais envolvidas, estavam os islamitas e os defensores do antigo regime, que se
empenhavam pela lideranca do movimento. J4 as for¢as internacionais incluiam Estados e
organizacgdes, das quais “(...) o Paquistdo, os Estados Unidos e aliados europeus, a Arabia
Saudita, o Ird e a China, bem como movimentos islamicos e anticomunistas. (...)” (RUBIN,
1995, p. 179, tradugdo prépria).

A depender da dindmica interna e do auxilio externo, esses movimentos passaram por
diversas fases. A principio, anterior ao regime soviético, a resisténcia era organizada por lideres
locais, expressando o carater fragmentado do poder politico no pais. A partir da invasao
soviética, houve um aumento na pressdao militar, forcando os grupos a recorrer ao auxilio
externo. Porém, a assisténcia estrangeira tinha fontes e destinos variados e, embora tivesse o
objetivo de fornecer auxilio militar, ela também influenciava os mujahidin, ressaltando a
desunido existente e criando novos conflitos no pais (RUBIN, 1995).

No entanto, a intervenc@o custava caro para a Unido Soviética e quando Mikhail
Gorbachev assumiu o poder em Moscou, em 1985, a poténcia encontrava-se com recursos
limitados. Além disso, a resisténcia mostrava-se constante no Afeganistdo. Dessa forma, o
Congresso do Partido Comunista soviético autorizou a promog¢ao de um compromisso politico
pela reconciliacio nacional, com o intuito de negociar a retirada das tropas, a qual ficou definida
para o final de 1988. Enquanto isso, continuaram enviando assisténcia ao governo em Cabul,

sobretudo para combater a resisténcia (RUBIN, 1995).
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Com o anuncio e a preparacdo para a retirada das tropas soviéticas, “(...) o auxilio
externo a resisténcia aumentou significativamente, incluindo armamentos de alta qualidade e
programas humanitarios transnacionais para areas mantidas pela resisténcia” (RUBIN, 1995, p.
181, traducdo proépria). Diante da ampliacdo e diversificagdo da assisténcia estrangeira, os
mujahidin tornavam-se cada vez menos dependentes de forcas locais. Os recursos financeiros
e armamenticios enviados entre 1986 e 1990 somavam mais de dez bilhdes de ddlares. Contudo,
esse numero massivo de armamentos representava ndo s6 um aumento na importacdo, mas
também na circula¢do de armas no Afeganistdo, de modo que desafiava a estabilidade politica
no pais e na regido (RUBIN, 1995).

Por sua vez, os soviéticos buscaram estabelecer um governo neutro e aliado, contando

com a figura de Najibullah®” como lider do partido-Estado (RUBIN, 1995).

Em janeiro de 1987, Najibullah anunciou a politica de reconciliagdo nacional
formulada pelos soviéticos, que incluia um cessar-fogo, compartilhamento de poder
entre o governo nacional e outros partidos ou personalidades politicas, anistia para
milhares de presos politicos e reconhecimento oficial do controle local exercido por
oficiais superiores da resisténcia (RUBIN, 1995, p. 146-147, traducdo propria).

Mais tarde, no mesmo ano, Najibullah tornou-se presidente da Republica do
Afeganistdo, retornando a nomenclatura antiga através de uma nova Constitui¢do (RUBIN,
1995).

Em abril de 1988, em uma conferéncia em Genebra, ficou acordada, entre Afeganistio,
Paquistao, Estados Unidos e Unido Soviética, a retirada das tropas soviéticas. O movimento de
saida ocorreu entre maio de 1988 e fevereiro de 1989. Porém recursos continuaram sendo
enviados pelos soviéticos até 1991, quando firmaram um acordo com os estadunidenses para
encerrar a assisténcia (RUBIN, 1995).

A reducdo gradual do auxilio implicou um aumento da importancia dos meios politicos
e econdmicos para controle e pacificacdo da populacio afega, se comparados com os meios
militares. Essa mudanca dificultou a autonomia do Estado em relagdo a sociedade, em razao da
perda de recursos coercitivos, sobretudo a retirada do exército soviético. Além disso, a nova
Constituicdo estabelecida e o projeto de reconciliacdo nacional pregavam ideias liberais e

democraticas, como o pluralismo politico, a liberdade de manifestacdo e o encorajamento

37 Ap0s se juntar ao PDPA em 1965, Najibullah (que era formado em Medicina) deu inicio a sua atuag¢@o na
politica. Logo, com a Revolucio de Saur, Najibullah assumiu um cargo politico, do qual foi retirado e enviado
para exilio, devido a uma acusacdo de conspiracdo. Com a intervencdo soviética, Najibullah retornou ao
Afeganistdo e assumiu o cargo de chefe da policia secreta e tornou-se conhecido por sua brutalidade (RUBIN,
1995).
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capitalista. No entanto, o aparato estatal ndo era capaz de sustentar essas praticas. Sem uma
base militar unificada e capaz de abranger todo o territério, Najibullah buscava refor¢os por
meio da alianca com milicias. Estas se fortaleceram enquanto agentes, impondo demandas
regionais e étnicas. Com isso, a etnicidade passou a definir as relacdes sociais e politicas no
Afeganistdo, ilustrando uma estratégia de descentralizacdo do governo (RUBIN, 1995).

Na busca por compensar pelo fim da assisténcia econdmica e financeira da Unido
Soviética, os gastos estatais do Afeganistdo elevaram-se bastante, causando uma crise fiscal
severa. O aumento das despesas era explicado pelos altos custos com defesa, pela ampliacdo e
modernizacdo dos cargos publicos, pelos subornos aos comandantes da resisténcia e pelo
pagamento de milicias. Concomitantemente, o compromisso de reconciliagdo nacional havia
definido redu¢do na coleta de impostos, 0 que comprometeu a receita do governo. Diante do
agravamento da situacdo financeira do pais, da desintegracdo da Unido Soviética e muitos de
seus satélites voltando-se ao capitalismo, a sociedade afegd tendia a0 mesmo caminho:
liberalizagdo e privatizacdo. Contudo, nem estes esfor¢cos foram capazes de amenizar a crise

(RUBIN, 1995). Como se vé:

[A] queda de Najibullah se deu menos em razdo da ofensiva dos mujahidin do que
pela perda da assisténcia soviética, o que o privou da habilidade de controlar o
faccionalismo e o conflito étnico em seu préprio escalio (RUBIN, 1995, p. 175,
tradugdo propria).

2.3 A guerra civil (1992 - 1996)

Com a desisténcia do objetivo de transformacao das relacdes sociais rurais, pelo regime
de Najibullah, o controle sobre o territério do Afeganistdo se corroeu ainda mais. Logo, os
grupos de resisténcia ganharam espaco (principalmente na regido norte do pais) e forca para
enfrentar o Estado (RUBIN, 1995). Entretanto, as forcas politicas da sociedade ainda eram
muito fragmentadas para substituir o poder estatal, inaugurando um periodo de competi¢ao pelo
controle do pais entre facgdes de bases étnicas distintas. “A disputa foi particularmente severa
em Cabul. (...) Fora de Cabul, os comandantes rivais retalhavam o pais” (GOSSMAN, 2009, p.
8, traducdo propria).

Em 1991, o secretario-geral das Na¢des Unidas emitiu um comunicado que, em sintese,
previa um “consenso internacional” sobre o Afeganistao. Segundo a declaracdo, uma resolucao
politica se estabeleceria no pais por meio de um mecanismo de transicdo. Este consistiria de

uma autoridade interina responsavel por organizar eleicdes livres, justas e em conformidade
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com as tradi¢des afegas. O intuito era escolher um governo geral, mas a invocagao das tradi¢des
indicava que estruturas tribais poderiam substituir as eleicdes em algumas areas. Além disso, o
consenso determinava o fim do fornecimento de armas pelos atores externos e o cessar-fogo
entre os atores internos. O encerramento da assisténcia pelos Estados Unidos e pela Uniao
Soviética foi acordado entre ambos para janeiro de 1992, prezando por uma autoridade
transitdria independente e capaz de preparar, conduzir e implementar elei¢des (RUBIN, 1995).

Antes do colapso da Unido Soviética, as Nagdes Unidas tinham um papel complementar
em meio ao didlogo entre estadunidenses e soviéticos. As duas poténcias que, em ultima
instancia, buscaram um acordo sobre um regime provisorio no Afeganistdo. Esse era um
processo caracteristico do final da Guerra Fria, com o esforco de ambas as poténcias para

liquidar suas disputas (RUBIN, 2013):

O mecanismo de transi¢do funcionaria através do ‘didlogo intra-afegdo’, patrocinado
pelas Nacdes Unidas. Ambos os lados [Estados Unidos e Unido Soviética]
trabalhariam em prol da ‘retirada dos sistemas de armas maiores’, especialmente
SCUDS e Stingers. O Paquistdio e a Ardbia Saudita discretamente indicaram
consentimento, mas recusaram anunciar a decisdo, o que teria sido dificil de ser
justificado aos segmentos influentes da opinido ptiblica em ambos os paises (RUBIN,
1995, p. 267, traducdo propria).

A principio, a proposta das Nacdes Unidas para o mecanismo transitdrio era um governo
de coalizdo entre a resisténcia e os ndo-comunistas no governo em Cabul. No entanto, as
negociagdes em prol da partilha do poder eram dificultadas pela recusa dos lideres da resisténcia
em cooperar abertamente. “Qualquer afegdo que tentasse convocar uma reunido seria suspeito
de promover seu proprio poder, qualquer ndo-afegdo (incluindo o secretario-geral da ONU)
careceria de legitimidade” (RUBIN, 1995, p. 268, traducao propria).

Entretanto, um pronunciamento a nacao por Najibullah, em marco de 1992, dizendo
que, assim que a autoridade transitéria fosse formada, ele deixaria o poder, deixou evidente um
vacuo de poder as coalizdes regionais que entraram em conflito. Isso ameagou a realizacao do
processo de transi¢do, de modo que a ONU se viu obrigada a acelerar e simplificar o plano
inicial. Entdo, foi aprovado um conselho pré-transicao composto por personalidades imparciais
que tomariam o poder e convocariam uma consulta para escolher o governo interino (RUBIN,
1995).

O plano internacional, enfim, fracassou devido a desintegracio do Estado afegao,
incapaz de suportar as rivalidades internas sem o apoio financeiro externo. Essa auséncia

comprometeu tanto a situacdo fiscal do pais, quanto a autonomia e a coeréncia do Estado.

Enquanto isso, uma alianca entre grupos mujahidin (que se concentravam na regido norte do
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Afeganistdo) e fragmentos das for¢as armadas do antigo regime ganhou forca politica, tendo
em vista suas reputacdes locais. Eles tomaram o controle da capital, desagradando alguns
segmentos da sociedade afegd e iniciando uma nova rodada da guerra civil, principalmente entre
facgdes dos antigos mujahidin (RUBIN, 1995; RUBIN, 2013).

Apesar da instabilidade, as principais figuras de lideranca chegaram a um acordo, em
abril, na cidade de Peshawar. Quando, do retorno a capital, em meio aos conflitos, o Acordo de
Peshawar estabeleceu o Estado Islamico do Afeganistdo. Este, no entanto, ndo possuia a
capacidade de governar o pais, uma vez que a maioria dos recursos estavam sob o controle das
institui¢des regionais de poder. Em geral, a maioria das medidas do Acordo de Peshawar ndo
foram implementadas e o novo governo exacerbou a competicao por poder (RUBIN, 1995;
RUBIN, 2013).

Num cendrio politico conturbado, as estratégias das Nacoes Unidas concentraram-se nas
operagdes humanitarias. Estas emergiram como uma “resposta ao colapso do Estado, ao conflito
étnico e outros problemas” (RUBIN, 2013, p. 40, tradugo propria), mas ainda assim, falharam.
Logo, no final de 1993, uma resolu¢do da Assembleia Geral restabeleceu uma agéncia politica,
denominada Missdo Especial das Nacdes Unidas para o Afeganistdo, a qual incluia
representantes de cinco nacionalidades (Alemanha, Estados Unidos, Japdo, Gra-Bretanha e
Russia) que monitoravam o progresso sobre o acordo de cessar-fogo e desmilitarizacdo de

Cabul (RUBIN, 2013).

2.4 A ascensao e o governo do Taliba (1996 - 2001)

Na auséncia de uma lideranca central e em meio a desordem da disputa pelo poder, o
Taliba emergiu no final de 1994 (GOSSMAN, 2009). Era um movimento composto por
“estudantes islamicos, mulés (lideres ou professores religiosos), homens da tribo Pashtun’®® e
ex-mujahidin, com o apoio do Paquistao” (MAGNUS, 1997, p. 111, tradugado propria). Nao ha
dividas acerca do envolvimento do exército e da inteligé€ncia paquistanesa (embora seja incerto
como e quando se deu), de modo que se questiona se o surgimento do grupo foi independente

dos recursos externos. Por isso, € possivel observar o movimento do Taliba como “nada além

do legado do empreendimento conjunto entre Estados Unidos, Arabia Saudita e Paquistdo na

38 Tribo origindria da regiao nordeste do Afeganistio, constitui a maioria da populacdo afegd, além de ter tido um
papel predominante na politica do pais (RUBIN, 1995).
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guerra contra a invasdo soviética no Afeganistdo nos anos de 1980” (DAUDZALIL 2019, p. 141,
tradugdo propria).

Ao contrario da ideia que existia na sociedade afega da época, o Taliba considerava-se
um grupo separado da guerra civil do inicio da década. Seus integrantes tinham uma missao de
caréter ndo excludente, ausente de alinhamentos étnicos ou politicos. O nicleo da ideologia do
Talibd é composto de dois principios fundamentais: uma jihad sem fim e a implementacdo da
lei Islamica (Sharia). Embora vagos, seus objetivos (paz, justica, seguranca e Islamismo) se
concretizavam na luta pelo fim do poderio dos senhores de guerra; pelo restabelecimento da lei
e da ordem; e pela garantia de paz, seguranca e justica, com base no Islamismo. Essa mensagem
ecoava pela sociedade afegd, ganhando as mentes e os cora¢des de uma populacdo que sofrera
com anos de conflito (DAUDZALI, 2019; KUEHN, 2018).

E importante destacar que, mesmo com o fim da ocupacio soviética, o interesse
estratégico do Paquistdo sobre o Afeganistdo se mantinha. Além de vantagens no conflito com
os indianos, os paquistaneses queriam garantir a prote¢do de rotas comerciais entre os paises e
um regime a seu favor em Cabul. Para tanto, o pais continuou a preparar jihadistas
multinacionais em campos de treinamento. Com o sucesso das revoltas iniciais do Taliba contra
as atrocidades e a desordem dos senhores de guerra locais das provincias do sul, em 1994, o
apoio financeiro e militar do governo paquistanés aumentou. O fortalecimento do movimento
facilitou sua mobilizacdo e seu avango sobre territério afegio, assumindo o controle das regioes,
eliminando os senhores de guerra do poder e proporcionando seguranca as comunidades
(DAUDZAL 2019).

Com a conquista de Cabul, em setembro de 1996, o lider do Taliba, Mullah Omar,
anunciou que um governo islamico se formaria e dominaria o pais. Por um lado, “[...] o Taliba
retirou sua mascara de salvador, declarando o Afeganistao um Emirado Islamico, impondo sua
versdo da lei islamica (Sharia) - um estilo tnico de violéncia baseado numa interpretacdo ultra-
conservadora e literal do Alcordo” (DAUDZAI, 2019, p. 139, tradugdo prépria). Eles eram
extremamente duros com as mulheres, proibindo-as de participar socialmente, estudar e
trabalhar no setor publico ou privado. Os homens eram obrigados a deixar crescer € manter suas
barbas longas. Foi estabelecida uma for¢a policial que realizava tribunais nas ruas, onde homens
e mulheres que desobedecessem a Sharia eram chicoteados, espancados e executados. Além
disso, os meios culturais (cinema, musica, fotografia) foram proibidos, sob pena de puni¢do
publica aos que violassem as regras. Economicamente, o cultivo e o comércio de dpio se
generalizaram pelo pais, proporcionando qualidade de vida aos fazendeiros locais e renda ao

governo, por meio da imposicao de impostos e taxas (DAUDZALI, 2019).
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Mas, por outro lado, na tentativa de instituir um governo eficaz, o Taliba teve
dificuldade em conquistar a autoridade e o monopo6lio da forca sobre a populagdo e o territorio
nacional. Esses desafios eram os mesmos que aspirantes ao poder anteriores encararam. Dessa

forma, observa-se que:

Os ministros apontados na época estavam ‘atuando’: seu governo foi transitorio e o
futuro do Afeganistdo seria decidido com o fim da guerra. Enquanto isso, o Taliba
voltaria sua atenc¢do a sua missdo principal de evitar que o caos retornasse e colher os
frutos da jihad arduamente conquistada (KUEHN, 2018, p. 37, tradugdo prépria).

O que diferenciava o regime do Taliba dos demais era sua forma de compreender as
causas estruturais e as solugdes para a crise no pais. Eles ndo se voltavam aos modelos de
modernizacao e as ideologias dos paises ocidentais. Pelo contrario, eles se valiam dos costumes
Pashtun e da educagdo religiosa para orientar as transformacdes que buscavam realizar,
sobretudo nas areas urbanas. Para eles, seu sucesso nio estava relacionado a sua superioridade
militar, mas ao fato de que atendiam uma populacdo descontente com a situacdo do pais
(KUEHN, 2018).

Apo6s a conquista de Cabul, eles continuaram avangando sobre o territorio, atingindo
quase 90% em meados de 1998. As tentativas de negociar o fim dos conflitos contra a oposi¢ao
fracassaram, e esta continuou sendo vista pelo grupo com desconfian¢a, de modo que a guerra
se estendeu. As for¢as da oposicao eram majoritariamente milicias que formaram uma coalizao,
a Alianca do Norte, para derrubar o governo do Taliba (KUEHN, 2018).

Em 1992, A Alianca do Norte, também conhecida como Frente Islamica Unida para a
Salvacao do Afeganistdo, foi estabelecida para combater o governo comunista de Najibullah.
Mas ela esteve desativada até 1996, quando houve a conquista de Cabul pelo Taliba. Desde
entdo, a Alianca consistiu de uma coalizdo de milicias e funcionou como uma frente militar,
composta por movimentos rebeldes contriarios ao Talibd. Dentre seus principais lideres,
destacam-se Ahmed Shah Massoud, Burhanuddin Rabbani, General Mohammed Fahim,
General Rashid Dostum e Dr. Abdullah Abdullah (BBC NEWS, 2001; START, 2014). Entre
os anos de 1996 e 2001, o confronto entre os dois grupos acarretou em massacres e abusos de
direitos humanos, sobretudo na regido norte do pais (DAUDZALI, 2019).

Com sua ideologia baseada no Isla, o Taliba atraiu ndo s6 a aten¢do internacional, bem
como o interesse de varios estudantes e guerreiros mu¢ulmanos ao redor do mundo. Dentre eles,
Osama bin Laden, que retornou ao Afeganistio através do Paquistao, logo no inicio do regime
do Taliba, em busca de reftigio para os seus soldados da Al-Qaeda. Em troca, ele prometeu

apoio financeiro ao regime no combate a resisténcia (DAUDZAI, 2019). Diante disso, as



68

relacdes exteriores do Taliba foram dominadas pelas associagdes com a Al-Qaeda de bin Laden
e outras organizagdes terroristas. Logo, a comunidade internacional, sobretudo os Estados
Unidos, que ja vinha demonstrando preocupacdes com a situagdo do Afeganistdo (desde a
producdo e o comércio de Opio, o tratamento dado a populagdo, a discriminagao e a violéncia
contra mulheres e outras minorias), alertou-se diante da ligagdo com o terrorismo internacional
(KUEHN, 2018).

O regime do Taliba foi reconhecido como o governo legitimo do Afeganistao pelo
Paquistao, em 1997, seguido da Arabia Saudita e dos Emirados Arabes Unidos. No entanto, a
associacdo a Osama bin Laden impedia o mesmo posicionamento por parte dos Estados Unidos.
Em 1998, bombardeios a duas embaixadas norte-americanas no leste da Africa foram
associadas a Al-Qaeda e resultaram em retaliacdes, bem como san¢des ao regime do Taliba, na
tentativa de pressionar pela rendi¢do de bin Laden (KUEHN, 2018).

A nocao de que as san¢des funcionavam como uma medida preventiva contra a atividade
terrorista foi compartilhada pelas Na¢des Unidas (o que s6 reforgava a visdo do Taliba acerca
desta como um instrumento dos Estados Unidos). Em outubro de 1999, o CSNU adotou a
Resolucao 1267 (1999), cujo capitulo VII declarava um embargo aéreo ao Talibda e o
congelamento dos fundos e recursos financeiros proprios ou sob controle do regime (REICH,
2008).

O alcance dessas sangdes foi consideravelmente expandido pela Resolu¢do 1333
(2000), adotada em dezembro de 2000, que incluia ‘Osama bin Laden e individuos e
entidades associadas a ele [...] incluindo aqueles na organizagdo da Al-Qaeda.” O
Conselho de Seguranga decidiu que os Estados-membro deveriam congelar os ativos
financeiros desses individuos [...], impedi-los de entrar ou viajar pelo territdrio [...] e
impor um embargo de armamentos nos individuos e entidades designadas (REICH,
2008, p. 506, tradugdo propria).

Apesar das sangdes, o Paquistao continuou fornecendo refor¢os em armas e voluntarios
para aconselhar e ajudar o Taliba na conquista do territorio do Afeganistao (GOSSMAN, 2009).

A principio, o interesse no Afeganistao, por parte do governo estadunidense de George
W. Bush (2001-2009), estava na abertura de rotas comerciais na Asia Central, o que requeria
certa estabilidade regional. Entretanto, a relagdo entre os paises se tensionaram em razao dos
bombardeios e dos ataques militares entre os Estados Unidos e a Al-Qaeda e da associacdo entre
este e o governo do Taliba. Logo, a politica externa norte-americana adquiriu uma preocupagao
pelo combate ao terrorismo internacional (MAGNUS, 1997). E, em setembro de 2001, os
ataques ao World Trade Center e ao Pentidgono serviram como um estopim para que os Estados

Unidos justificassem a interven¢do por meios militares como direito de legitima defesa a
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seguranca nacional e declarassem a “guerra contra o terror” (U.S. GOVERNMENT PRINTING
OFFICE, 2001).

O objetivo principal do governo dos Estados Unidos (e dos demais 21 paises da
coalizao) era retirar o Taliba do poder e minar a Al-Qaeda (GOSSMAN, 2009). Através da
operacdo Liberdade Duradoura (do inglés “Enduring Freedom™), langada em outubro de 2001,
no norte do Afeganistdo, os estadunidenses usaram de times das forcas especiais aliados a
grupos da Alianga do Norte, que ji lutavam contra o regime e conheciam o territério. Dentre
estes grupos, as liderancas principais eram: General Mohammed Fahim*, Abdul Rashid
Dostum*® e Ismail Khan*'. No sul do pais, os Estados Unidos ofereceram refor¢co militar a
desertores do regime, que mobilizaram homens no Paquistao na luta contra o Taliba (KUEHN,
2018).

Embora o objetivo militar da intervencdo dos Estados Unidos de retirar o Taliba do
poder tenha sido bem-sucedido, o conflito contra as forcas do grupo e da Al-Qaeda continuou,
sobretudo no sul e no leste do pais. Somente em segundo lugar é que viria a garantia de
seguranca a populacdo afegd. Dessa forma, muitos lideres de milicias locais, aliados as forgas
da coalizdo, foram abastecidos de dinheiro e armamentos, com o intuito de servirem como
baluartes contra o retorno do Taliba ou da Al-Qaeda. Entretanto, muitos deles se aproveitaram
dos recursos para consolidar seu poder sobre as comunidades locais e investir na produgdo de
opio. Além disso, “alguns se engajaram em, ou continuaram a se engajar em, abusos contra a
populacdo civil local, incluindo trafico humano, despejos for¢ados e extorsao” (GOSSMAN,
2009, p. 9, traducdo propria).

Essa estratégia gerou o aumento das ameagas a seguranga no pais. Logo, inaugurou-se

um novo periodo na histéria do Afeganistdo, quando a partir de 2001, a comunidade

39 0 General Mohammed Fahim era chefe da inteligéncia da Alianca do Norte e comandava uma das maiores
milicias, a qual auxiliou no confronto contra o Talibd em 2001. Comecou sua carreira politica como Ministro da
Defesa da Autoridade Interina, mas logo assumiu o cargo de vice-presidente, onde permaneceu até sua morte, em
2014 (GHUBAR, 2018).

400 General Rashid Dostum era o chefe da tribo Uzbek no Afeganistdo, mas se caracterizava como uma figura
contraditéria, pela facilidade em mudar de lado nas disputas que se desenhavam no pais. Durante o regime de
Najibullah, ele se juntou a luta contra os mujahidin, mas logo voltou-se contra o governo. Quando o pais foi
dominado pelo Taliba, Dostum se exilou e retornou apds a intervencao dos EUA. Ele declarou apoio a Alianca do
Norte, sob lideranca do General Fahim e, durante a Autoridade Interina, assumiu o cargo de vice-ministro da
defesa. Em 2014, ele foi eleito vice-presidente do Afeganistdo, ao lado de Ashraf Ghani (BBC NEWS, 2001;
BEZHAN, 2013).

4! Ismail Khan foi um lider politico-religioso no oeste do Afeganistdo, marcando a falta de autoridade do governo
central nessa regido. Anteriormente, ele serviu no exército nacional, mas comandou um grupo de mujahidin na
luta contra os soviéticos. Ele foi capturado pelo Taliba e, quando escapou, se juntou a Alianca do Norte. Dessa
forma, Khan auxiliou na luta contra o Taliba e, diante da vitéria, se tornou uma figura muito admirada no pais.

Com a ascensdo de Karzai, ele foi apontado governador da provincia de Herat, onde ja possuia grande influéncia
(BBC NEWS, 2004).
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internacional buscou identificar e reparar as falhas de seguranga no pais e, em tultima instancia,
sua reconstrucdo e estabilizacdo (GOSSMAN, 2009; SEDRA, 2003). A seguir, serdo
examinados os primeiros anos da intervencdo internacional no pais, buscando identificar e
explicar as iniciativas implementadas em prol da seguranca e do desenvolvimento (RSS e

DDR).
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CAPITULO 3: A PRIMEIRA FASE DA INTERVENCAO (2001-2004)

A Operagdo Liberdade Duradoura (do inglés, Operation Enduring Freedom) - ac¢do
militar elaborada e comandada pelos Estados Unidos e pela coalizdo - pode ser considerada a
primeira frente de combate global ao terrorismo (RUBIN, 2013), uma vez que sua estratégia
concentrava-se em derrotar e depor o regime do Taliba e remover a Al-Qaeda do Afeganistio
(HARTZELL, 2011). O foco da operacdo foi moldado em razao da liberdade de a¢do, mas,
sobretudo, com base na visao do governo Bush (GOSSMAN, 2009). Durante o segundo debate
presidencial para as elei¢des de 2000, entre Al Gore** e Bush, este afirmou: “Eu ndo acho que
as nossas tropas deveriam ser usadas para o que se chama constru¢do de nacdes (nation
building). Eu acho que nossas tropas deveriam ser usadas para lutar e ganhar guerras” (CPD,
2000, on-line, tradugdo prépria). Desse modo, o Afeganistdo foi tratado como um problema
militar e humanitério, ndo contando com esfor¢os para estabilizacdo ou reconstrucio por parte
dos Estados Unidos (RUBIN, 2013), pois, para o presidente, isso poderia sobrecarregar o
exército e desvia-lo de seu escopo principal (CPD, 2000).

Mas, com a derrota do Taliba e da Al-Qaeda, foram necessarios esfor¢os por parte dos
EUA e dos demais atores internacionais, para auxiliar na constru¢do de instituicdes que
permitissem a sustentabilidade da interven¢do no longo prazo. Em outras palavras, o intuito era
facilitar a saida da comunidade internacional, mediante a transferéncia da responsabilidade aos
atores nacionais e a sociedade afegd. Para tanto, a agenda de seguranca global deveria
concentrar-se no objetivo de construcao do Estado (statebuilding) por vias multilaterais, criando
estruturas de governanca provisorias, no caminho para a transi¢do no pds-Taliba (RUBIN,
2013).

Porém, “(...) houve uma contradi¢ao entre os objetivos de seguranca dos Estados Unidos
e os imperativos de seguranca de construgdo do Estado e do processo politico” (RUBIN, 2013,
p. 206, traducgdo propria). A principio, a intervengdo visava proteger os estadunidenses € seus
parceiros da coalizdo, ao invés de “proteger os afegdos da Al-Qaeda, do Taliba, da Alianga do
Norte, das milicias, da seca, da pobreza e da servidao por dividas aos traficantes de drogas”
(RUBIN, 2013, p. 206, traducdo propria). Essa divergéncia de interesse - sobretudo a busca por
interesses proprios - dificultou a relag@o entre a comunidade internacional, como um todo, € a

sociedade afega, pois “(...) os afegdos aceitariam uma presenca internacional e dos Estados

42 Al Gore foi vice-presidente dos Estados Unidos durante a administra¢c@o de Bill Clinton (1993-2001) e candidato
do Partido Democrata a presidéncia nas eleicdes de 2000.
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Unidos contanto que eles enxergassem que estava 14 para ajudéd-los, para salvd-los do

desgoverno, do ndo-governo e da destitui¢ao” (RUBIN, 2013, p. 6, tradugdo propria).

3.1 A Conferéncia e o Acordo de Bonn

A rapida conquista dos objetivos militares apressou a comunidade internacional para
intermediar um processo politico de construcdo do Estado afegdo amplo e legitimo, dada a
diversidade étnica do pais. Entdo, entre os dias 27 de novembro e 5 de dezembro de 2001,
enquanto as tropas militares dos Estados Unidos e da coalizdo lutavam contra as forcas do
Taliba e da Al-Qaeda no Afeganistio, aconteceu a Conferéncia de Bonn (RUBIN, 2013). As
discussdes contaram com a participacdo de diplomatas internacionais, e comandantes e
combatentes da Alianca do Norte, pertencentes a grupos étnicos e politicos diferentes (JALALI,
2003); e foram lideradas por Lakhdar Brahimi (Representante Especial das Nacoes Unidas para
o Afeganistdo) e James Dobbins (diplomata estadunidense e embaixador no Afeganistdo)
(FIELDS & AHMED, 2011).

As vitdrias e a situacdo em campo influenciaram as negociacdes em Bonn, de modo que
a Alianca do Norte (que ja controlava boa parte do territério) mostrou-se inflexivel em relagdo
a alguns temas (JALALI, 2003), como: a proibicdo da anistia por crimes de guerra ou crimes
contra a humanidade; a chamada para desarmamento, desmobiliza¢do e reintegragdo de grupos
armados ndo oficiais; a autorizacao pelo CSNU para o envio de forgas de assisténcia a seguranca
para Cabul e outras regides. Diante das discordancias, foi mobilizado apoio contra o acordo em
elaboracdo, afirmando que atrairia mais presenca internacional, serviria aos interesses
ocidentais e difamaria e julgaria os mujahidin por crimes de guerra* (RUBIN, 2013).

Enfim, depois de dez dias de discussao sob intensa pressdo dos grupos nacionais e da
comunidade internacional, em 5 de dezembro de 2001, foi firmado o Acordo de Bonn. Este nao
pode ser considerado um acordo de paz, uma vez que ndo contou com a participacao do Taliba,
e, portanto, ndo resultou de uma negociagdo entre as partes em conflito para cessar fogo e
construir uma nova sociedade (RUBIN, 2003; RUBIN, 2013).

Segundo o Acordo, ficou decidido o estabelecimento, no dia 22 do mesmo més, de uma
Autoridade Interina (IA; sigla do inglés Interim Authority), formada por trés Orgaos

(administrativo, jurisdicional supremo e uma comissdo especial), que governaria até o

43 «0s padroes legais internacionais ndo sdo bem conhecidos ou entendidos no Afeganistdo. O termo “crime de
guerra” (janayat-i jangi) pode ser interpretado 14 como o crime de declarar guerra, sugerindo que todos aqueles
que pegaram em armas em jihad poderiam ser julgados” (RUBIN, 2013, p. 138, tradugdo propria).
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estabelecimento de uma Autoridade Transitéria, a qual seria substituida dentro de dois anos,
apos a realizagdo de eleicdoes (BONN, 2001; FIELDS & AHMED, 2011).

Para o 6rgdo administrativo da IA (denominado Administragdo Interina), foram
apontados um presidente, cinco vice-presidentes e outros 24 membros. Apesar da negocia¢do
ter girado em torno do respeito pela indicag@o do antigo rei para presidir a Administracdo, era
de conhecimento geral dos participantes da conferéncia que o candidato a preencher o cargo
deveria ser capaz de gerar consenso entre os afegdos e a comunidade internacional. Sendo
assim, o candidato mais adequado e indicado pelas partes foi Hamid Karzai** (BONN, 2001;
FIELDS & AHMED, 2011). Os outros cargos, e sobretudo os mais importantes, foram
ocupados por lideres de fac¢des militares do Afeganistdo, que detinham autoridade regional e
eram suspeitos de indmeros crimes de guerra. Dentre eles: General Mohammed Fahim e Dr.
Abdullah Abdullah (BONN, 2001; GOSSMAN, 2009).

Para o 6rgdo jurisdicional, o Acordo decidiu que o poder judicidrio do Afeganistdo
deveria ser independente e conferido a uma Corte Suprema. Concomitante a ela, a
Administragdo Interina teria a capacidade de estabelecer outras cortes e o dever de “(...)
estabelecer, com a assisténcia das Nacoes Unidas, uma Comissdo de Justi¢a para reconstruir o
sistema doméstico em conformidade com os principios Islamicos, os padrdes internacionais, o
Estado de direito e as tradi¢oes legais afegas” (BONN, 2001, p. 4, tradugdo propria), bem como
uma Comissdo de Direitos Humanos independente e responsidvel pelo monitoramento,
investigacdo das violacdes e desenvolvimento de instituicdes domésticas (BONN, 2001).
Entretanto, o Acordo de Bonn ndo fez referéncia a nenhum outro processo especifico para
justica compensatoria (RUBIN, 2013). Além da resisténcia dos grupos militares nacionais em

relacdo ao topico de proibicao da anistia, os:

[atores] internacionais estavam relutantes em confrontar quaisquer lideres de milicia
nos campos, de modo que estabilidade exigia a participagao - ou satisfacio - de todas
as faccdes poderosas e havia um risco genuino de guerra civil se a estes lideres ndo
fossem conferidas posi¢cdes de poder. Assim, a consolidagdo de muitos destes
comandantes ndo foi inevitavel, mas uma consequéncia, em grande parte, da politica
do Pentdgono de apoiar aqueles que eles viram como um baluarte til contra
penetracdo pela Al-Qaeda (GOSSMAN, 2009, p 21 e 22, tradugdo propria).

a4 Afegio e pertencente a etnia Pashtun, Hamid Karzai serviu no governo do rei Zahir Shah. Durante a ocupagao
soviética, ele se exilou no Paquistdo com sua familia e completou sua formacao académica em Cié€ncia Politica na
India. Com a deflagracio da guerra contra o regime soviético, Karzai aliou-se aos mujahidin e recorreu ao apoio
dos Estados Unidos. Mais tarde, porém, sua relagcdo com a Alianga do Norte e sua aversdo ao regime do Taliba lhe
custou a expulsdo do Paquistdo. Em setembro de 2001, de volta ao Afeganistdo, ele buscou se tornar conhecido
entre a populacio e pelos Estados Unidos como uma figura de lideranca alternativa apds a derrocada do Taliba
(FAIRWEATHER, 2014).
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O terceiro 6rgdo da Autoridade Interina foi denominado Comissdao Independente
Especial para a Convocacdo de uma Loya Jirga® (Grande Conselho) Emergencial. Este
conselho deveria acontecer dentro de seis meses desde o estabelecimento da IA e decidir sobre
a Autoridade Transitdria para liderar o pais durante o prazo de dois anos até a realizacdo de
eleicOes justas e livres para a escolha de um presidente e representantes nacionais (BONN,
2001).

Em junho de 2002, a Loya Jirga Emergencial foi capaz reunir um grupo plural de
representantes de todos os distritos, mulheres e minorias, ampliando o poder para além da
Alianga do Norte - cujos lideres usavam das vantagens obtidas pela intervencdo militar dos
Estados Unidos para controlar (pelo menos, temporariamente) “(...) o exército, a policia, a
administracdo, a inteligéncia e as relagdes exteriores” (RUBIN, 2013, p. 461, tradugao propria).
A partir de entdo, criou-se um processo politico com os objetivos principais de adotar uma
constituicdo (mediante uma Loya Jirga Constitucional) e realizar eleicoes nacionais (RUBIN,
2013).

Em 2004, a Loya Jirga Constitucional foi baseada na Constitui¢do de 1964, a qual, na
época, tornou o Afeganistio uma monarquia constitucional. Apesar da relacdo, o pais ndo
voltou a essa forma de governo, mas os poderes executivo e legislativo foram centralizados na
figura de um presidente, que seria tanto chefe de Estado como de governo. Na época, a
Constituicao de 1964 também organizou o pais como um Estado unitario, com base no principio
de centralizacdo. No entanto, nos anos 2000, isso divergia completamente da realidade afega,
que compreendia uma dinamica politica cuja autoridade estava fragmentada entre as diversas
faccOes presentes no pais. Desse modo, ao longo do periodo transitério, as institui¢des
executivas nacionais tiveram mais importancia do que as representativas a nivel local,
potencializando controvérsias no ambito politico (ICG, 2005; RUBIN, 2013).

Além dos trés 6rgdos criados pelo Acordo de Bonn, o documento continha uma medida
acerca da mobilizacdo e implantacdo da ISAF (Forc¢a Internacional de Apoio a Seguranga), em
concordancia com a resolu¢ao do CSNU. O posicionamento contido neste anexo ao acordo foi
baseado na abordagem “pegada leve” (light footprint) das Nagdes Unidas e dos Estados Unidos.
Tanto o Departamento de Defesa dos Estados Unidos como o Representante Especial das
Nacdes Unidas para o Afeganistdo argumentavam que a instalacdo de militares deveria ser

reduzida para evitar parecer uma invasao ou ocupagdo internacional que pudesse gerar uma

4 Loya Jirga é uma assembleia tradicional afega.
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reacdo negativa e aumentar a inseguranca, comprometendo os esforcos para criacdo de forcas
nacionais (RUBIN, 2013, p. 200).

Embora a segurancga e a justica ficassem a cargo das forcas nacionais, foi reconhecido o
fato de que elas ainda seriam estabelecidas e consolidadas, e que tal processo poderia demorar.
Dessa forma, fica em evidéncia a resolu¢do em prol da Reforma do Setor de Seguranca (RSS)
(também no Anexo 1), visando o treinamento das novas forcas de seguranga (exército e policia)
afegas. Foi solicitado o auxilio da ISAF na manutencdo da seguranca, bem como a participacdo
da comunidade internacional no estabelecimento e treinamento das forcas de segurancga
nacionais do Afeganistdo (ANSF) (BONN, 2001).

A presenca de tropas internacionais (militares e civis) fazia-se importante para garantir
as condicdes de seguranga necessarias aos processos de transicdo politica, constru¢do do
Estado, RSS e DDR, e assistir a construcdo de legitimidade e capacidade nacionais, sobretudo
das agéncias de seguranca. Entretanto, a atuacdo da ISAF foi limitada a Cabul e as areas
urbanas, permitindo que, nas 4reas rurais, comandantes locais e milicias mantivessem suas

autoridades (RUBIN, 2013).

3.2 Conferéncias seguintes

Para além das discussdes durante a conferéncia, ndo houve mencgdes diretas a DDR no
texto final do Acordo de Bonn de 2001. Embora as Na¢des Unidas tenham tentado incluir um
paragrafo sobre o tema, os delegados pertencentes a facgdes e a Alianga do Norte se opuseram
fortemente, alegando que o desarmamento dos mujahidin seria desonroso (GOSSMAN, 2009;
RUBIN, 2003). Inclusive, no Anexo III, foi solicitado o reconhecimento da atuacdo dos
mujahidin em defesa da independéncia e da dignidade da nacao afegd, bem como o auxilio para
sua reintegracdo nas novas forcas de seguranca nacionais (BONN, 2001). Também ficou
acordado que todos os grupos armados seriam submetidos a Autoridade Interina e integrados
ao exército nacional, o qual os “reorganizaria de acordo com as necessidades” (BONN, 2001,
p. 6, traducdo propria).

Embora ndo tenha feito referéncia direta a implementacdo de um programa de DDR,
esta ultima frase deixou implicito e tornou passivel de interpretacdo a pratica de desarmamento
e de desmobilizacdo (GOSSMAN, 2009; RUBIN, 2003). Dessa forma, o Acordo de Bonn néo
foi um acordo de paz convencional, mas serviu de base para negociacdes futuras

(THRUELSEN, 2006).
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A primeira delas, a conferéncia internacional em Tdquio, ocorreu em janeiro de 2002 e
tinha o objetivo de reafirmar o compromisso da IA com a reconciliacdo, reconstrucdo e
desenvolvimento do pais e oferecer o apoio politico, financeiro e técnico da comunidade dos
paises doadores. Também foi reconhecido o papel do Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) na lideranca dos primeiros esfor¢os de reconstrugao
(INTERNATIONAL, 2002).

Em abril do mesmo ano, o CSNU reuniu, em Genebra, os principais doadores com o
objetivo central de discutir a seguranca no Afeganistdo. Em pauta, estavam o papel e o mandato
da ISAF. Esta se mantinha sob comando do Reino Unido e da Turquia, mas carecia de expansao
para facilitar o processo de reconstru¢do do pais. Nas discussoes, ficou entendido que essa
expansao se referia tanto ao tempo do mandato quanto a area de atuacdo das forgas para além
de Cabul. No entanto, a conferéncia decidiu apenas pela expansdo do mandato por mais seis
meses (UNITED NATIONS, 2002).

Todavia, o ponto principal da conferéncia em Genebra foi o planejamento da RSS em
cinco pilares: reforma militar, reforma policial, reforma judicial, combate as drogas e DDR; os
quais seriam supervisionados por Estados Unidos, Alemanha, Itilia, Reino Unido e Japdo,
respectivamente. Porém, a nomeacdo do Japdo, em particular, foi contestada por politicos
afegdos, dada a sensibilidade politica da questdo de DDR. Além de exigirem que uma reforma
do setor de seguranca fosse realizada antes da disponibilizacdo dos recursos para DDR*,
“[desde] o principio, os esfor¢os japoneses (...) foram caracterizados por mau planejamento e

falta de visdo e iniciativa” (SEDRA, 2003, p. 5, tradugdo propria).

3.3 DDR e o Programa Novos Comecos do Afeganistao

A proposta de criar uma agéncia de desmobilizacdo militar em Cabul, que serviria para
coordenar as iniciativas de ONGs, de organizagdes internacionais e da Autoridade Transitoria
foi introduzida em maio de 2002, com previsao de comecar suas atividades ao final do ano,

porém nunca saiu do papel. Com isso, o Japao transferiu a responsabilidade sobre o processo

46 0og japoneses exigiam a RSS, sobretudo do Ministério da Defesa, pois este era encabecado pelo General
Mohammad Qasim Fahim, antigo comandante militar da Alianca do Norte. Quando apontado para a lideranca do
Ministério, além de uma milicia propria, Fahim possuia ligagdo com antigos comandantes das forcas armadas
afegds (THRUELSEN, 2006).
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de DDR a Missdo de Assisténcia das Nacdes Unidas no Afeganistio (UNAMA?*) (SEDRA,
2003).

A Missao da ONU utilizou-se de alguns elementos contidos na proposta japonesa para
elaborar um programa piloto intitulado Programa Afegdo de Desarmamento, Desmobilizacio e
Reintegracdo (ADDRP). A fase piloto tinha dura¢do planejada para doze meses, com o objetivo
de desmobilizar vinte mil ex-combatentes. O programa também incluia a criagdo de uma
Comissao Nacional, encarregada de supervisdo e coordenacdo das atividades. Os resultados
obtidos serviriam de base para uma estratégia de DDR no longo prazo. No entanto, apesar do
compromisso financeiro de cinco paises (Japdao, Estados Unidos, Reino Unido, Canada e
Suécia), o programa nao foi implementado (SEDRA, 2003).

Em dezembro de 2002 (um ano apds a conferéncia em Bonn), foi assinado o Decreto de
Petersberg (também na Alemanha), com o lema “Reconstruindo o Afeganistdo: Paz e
Estabilidade”. Participaram das negociagdes delegados do Afeganistdo, da Alemanha, da Unido
Europeia e das Nacdes Unidas, com a inten¢do de criar o exército nacional afegdo e estabelecer
as condi¢des para um programa de DDR. Muito embora o decreto tenha criado uma estrutura
para implementacdo e atribuido ao governo afegdo a responsabilidade e a autoridade sobre o
processo, como forma de garantir o compromisso € a participac¢ao nacional, ele ndo contemplou
uma abordagem integrativa, negligenciando objetivos mais amplos de recuperacao do pais apos
23 anos de guerra (THRUELSEN, 2006).

De acordo com informacdes governamentais, as Comissdes Nacionais de
Desarmamento criadas pelo governo afegdo, em julho de 2002, para supervisionar o
planejamento e a implementagdo do programa de DDR, conseguiram coletar 50 mil pecas de
equipamento militar. Entretanto, problemas com transparéncia e compensa¢ao em dinheiro em
troca dos armamentos levantavam suspeitas acerca do processo. E, mesmo com a criacdo de
outras comissdes (Desmobilizacdo e Reintegracdo, Recrutamento Militar e Treinamento
Militar), em janeiro de 2003, pouco se avancou desde o inicio (SEDRA, 2003).

Enfim, em fevereiro de 2003, foi realizada outra conferéncia em Toquio, desta vez,
centrada no programa de DDR. Sob o lema “De armas a arados”, acolheu-se a proposta de
Hamid Karzai, por meio da qual o processo deveria: “(...) ser imparcial, prestando devida

considera¢do a diversidade da sociedade afegd” (MOFA, 2003, on-line, tradug¢do propria);

47 Sigla do inglés: United Nations Assistance Mission in Afghanistan. A missdo foi estabelecida apds os eventos
do 11 de setembro, em 2001, pelo CSNU, com o objetivo de gerenciar atividades de assisténcia, recuperacdo e
reconstrucdo, realizar eleicdes e fornecer conselho politico e estratégico para o processo de pacificacdo (LARSEN,
2010).
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adotar uma abordagem por fases; e completar o desarmamento em um ano. Aliado a isso, foi
estabelecido o ANBP (Programa Novos Comecos do Afeganistdo, do ingl€s Afghanistan’s New
Beginnings Programme), voltado a DDR, ainda que dentro de um processo mais amplo de
RSS*. Para tanto, os paises doadores prometeram doagdes em recursos financeiros (somando
pouco mais de 50 milhdes de ddlares) e recursos técnicos, por meio do envio de especialistas
para treinamento vocacional na fase de reintegracdo. Ainda em conformidade com o projeto
elaborado em Genebra e responsavel pelo processo, o Japdo era o principal doador, com 35
milhdes de dolares (MOFA, 2003).

Em termos operacionais, o programa foi planejado em trés fases: desarmamento,
desmobilizacdo e reintegracdo. A primeira teve inicio com a avaliacdo dos nomes de ex-
combatentes listados pelos proprios comandantes e enviados ao Ministério da Defesa. A
verificacdo era feita por Comités Regionais de Verificacdo (RVC), os quais eram
supervisionados por um grupo internacional de representantes da UNAMA e de paises
doadores. Em seguida, a confirmacao era feita por Unidades Mdveis de Desarmamento (MDU),
onde as armas eram coletadas e enviadas ao centro de recolhimento. Para concluir, era realizada
uma cerimOnia oficial, no quartel general regional, onde os combatentes receberam uma
medalha em reconhecimento aos seus servicos € um certificado de dispensa honrosa
(HARTZELL, 2011).

A fase de desmobilizacdo comecava um dia apds a conclusido do desarmamento. Os ex-
combatentes eram encaminhados ao escritorio regional do ANBP, onde realizavam cadastro
para identifica¢do, registro para as elei¢cdes e eram informados sobre o procedimento. Além
disso, eles passavam por um questionario que incluia perguntas sobre moradia, habilidades e
historicos, preferéncias profissionais e aspiragdes. A partir disso, eram introduzidos as opcdes
de reintegracdo, sendo elas: agricultura, treinamento vocacional, times de empreiteiras,
pequenos negdcios, desminagem, treinamento para professor e ingresso no exército e na policia.
Ao final do dia, os ex-combatentes faziam um juramento de conduta, prometendo nio pegar em
armas por motivos ilegitimos, e recebiam vestimentas tradicionais e um pacote de alimentacao.
A principio, o programa efetuava pagamentos em dinheiro, mas como alguns comandantes
extorquiam seus soldados de maneira violenta, a abordagem foi modificada para pacotes de

reintegracdo (HARTZELL, 2011).

8 No ANBP, DDR ndo pode ser compreendido separadamente dos outros processos que compdem um projeto
maior de RSS (criagdo do exército nacional e da policia, reformas dos Ministérios da Defesa e do Interior e reforma
judicial), tendo em vista a necessidade de desarmar milicias e afastar seus lideres de cargos oficiais e
governamentais (RUBIN, 2003).
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A fase de reintegracdo continha trés componentes. Um deles consistia em assisténcia
para alfabetizacdo, emprego de emergéncia e assisténcia alimentar. Outro, de assisténcia de
reintegracdo e treinamento profissional para ex-combatentes, criando um processo de
classificacdo dos ex-combatentes, com o intuito de fornecer aconselhamento de carreira e
adequé-la aos objetivos individuais de reintegragcdo. E, por fim, o dltimo componente era o
Programa de Incentivo aos Altos Comandantes (iniciado no final de 2004), o qual, tendo em
vista o comportamento problemaético destes sujeitos em relacdo ao processo de DDR, lhes era
oferecido um pacote financeiro mensal ao longo de dois anos em troca de cooperacdo com o
ANBP. Os comandantes também tinham acesso a tratamento médico e psicologico e podiam
optar por viagens ao exterior (para observar o sistema democritico em outros paises,
principalmente no Japao), ou treinamento em gerenciamento de negécios (HARTZELL, 2011).

Em conjunto com o PNUD e de acordo com um relatério do mesmo (de 2005), o ANBP
alcancou o desarmamento e a desmobilizacao de mais de 60 mil combatentes que faziam parte
de milicias e estavam presentes nas forcas militares afegas, desde 2001. Mais de 20 mil ex-
combatentes completaram o processo de reintegracdo e mais de 11 mil armamentos pesados
foram recolhidos. “O recolhimento de armas pesadas foi considerado a parte mais bem-sucedida
do programa e reduziu consideravelmente o risco de luta mutuamente destrutiva entre antigos
comandantes” (FAUBERT, 2005, p. 30, traducao propria).

Em comparacgdo, os esfor¢os para armamentos leves tiveram menos sucesso. Apesar da
grande quantidade coletada, apenas uma parte foi destruida e o restante armazenado para
reutilizacdo. Mas, devido a auséncia de mecanismos de verificacdo que possibilitassem a
transparéncia do processo, surgiram duvidas acerca do fim que levaram tais armamentos
(FAUBERT, 2005).

Acerca do processo de reintegracdo, o programa conseguiu que membros antigos das
forcas armadas (ex-combatentes e ex-comandantes) fossem aconselhados na busca por fontes
alternativas de renda. No entanto, o planejamento desta iniciativa esteve pouco ligado as
demandas e aspiracdes dos proprios individuos e a realidade da sociedade afega. Além disso,
falhas no monitoramento da utilizac@o dos pacotes de assisténcia tornaram a reintegracdo menos
efetiva do que o desarmamento e a desmobilizacdo (FAUBERT, 2005).

Mas para que o processo de DDR servisse ao objetivo de construcdo e consolidacao da
paz no Afeganistdo, foi necessario incluir os grupos armados ilegais no ANBP. Por meio de
pesquisas, o programa mapeou e identificou mais de mil desses grupos. Diante disso, o PNUD
estabeleceu e administrou o programa DIAG (Dissolugdo de Grupos Armados Ilegais), que foi

liderado pelo governo afegdo. Com inicio a partir da segunda metade de 2005 e conclusdo ao
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final de 2007, o DIAG foi visto como uma importante inovagao - possivel apenas pela assun¢ao
do controle da ISAF pela OTAN, em 2003, assegurando os esfor¢os necessarios para a sua
execucao (FAUBERT, 2005).

O programa tratava da presenca de comandantes de milicias e senhores de guerra em
diversas partes do pais, os quais perturbavam o processo de construcao e consolidacdo da paz.
Ele consistia em uma abordagem descentralizada, por meio de comités e conselhos provinciais,
ao mesmo tempo em que se pretendia um fortalecimento da relagdo entre Cabul e as
comunidades locais. Foram realizadas visitas por delegacdes do governo para supervisionar o
processo nas provincias, bem como tentativas de responder as demandas locais por
desarmamento em troca de projetos em prol do desenvolvimento das comunidades (BATHIA,

MUGGAH, 2008). Logo:

Com o tempo, os comités provinciais do DIAG buscaram ampliar o apoio local para
aumentar a entrega de armas. Isso foi alcangado por meio de reunides regulares com
ancides tribais, mullahs, governadores distritais e provinciais, conselhos provinciais e
locais com o objetivo maximo de induzir a participacdo de comandantes locais (e
intensificar estigmas locais contra posse de armas) (BATHIA, MUGGAH, 2008, p.
136 e 137, tradugdo propria).

Dividida em etapas, inicialmente, pretendia-se a entrega de armas de maneira voluntaria
por parte dos ex-comandantes e oficiais do governo ligados aos grupos armados, de modo a
romper essas conexdes e demonstrar seu apoio ao governo afegdo. Em seguida, a
desmobilizacdo por meio de negociagdo, envolvendo o uso de forcas locais e nacionais para
compelir o consentimento dos grupos armados ilegais. Aliada a isso, foi resguardada a opg¢ado
do uso da forga, por meio da criagdo de uma legislacdo que criminalizou a posse de armas sem
licenca no pais. Na dltima etapa, o desarmamento coercitivo partia da selecdo de comunidades
de acordo com a demanda popular, indicando a presenca de comandantes exploradores

(BATHIA, MUGGAH, 2009; GOSSMAN, 2009).

3.4 Dificuldades em RSS ao longo do Processo de Bonn

Embora nao tenha sido um acordo de paz, o Acordo de Bonn foi importante, pois
inaugurou um processo politico obrigatorio para o Afeganistido na transi¢do para a estabilidade.
De certo modo, criou-se uma junta internacional-afegd com o objetivo maximo de construir um
Estado legitimo, efetivo e responsivel (RUBIN, 2013). No Anexo III do documento final, ficou

EXPresso um apelo:
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(...) as Nagoes Unidas, a comunidade internacional, particularmente paises doadores
e instituicdes multilaterais, para reafirmar, reforcar e implementar seu
comprometimento em auxiliar na reabilitacdo, recuperagdo e reconstru¢do do
Afeganistdo, em coordenag¢do com a Autoridade Interina.” (BONN, 2001, p. 11,
traducdo propria).

Compreendido como Processo de Bonn (pois foi inaugurado com a Loya Jirga
Emergencial e visava a realizacdo da Loya Jirga Constitucional e de elei¢des nacionais), tinha,
em ultima instancia, o intuito de construir o Estado afegdo, por meio do restabelecimento de
instituicdes de governo permanentes, construcdo da legitimidade, ampliagdo da
representatividade e eliminacdo de fac¢does (RUBIN, 2013, p. 300). Diante disso e através de
um consenso entre as partes interessadas doméstica e estrangeira, RSS foi apresentado como
um elemento indispensével a transi¢do no pds-Taliba (SEDRA, 2013).

De inicio, a agenda para RSS estava em conformidade com as normas e principios do
modelo liberal, dentre os quais: centralizacdo no povo; perspectiva de seguranga humana;
énfase na promocao da democracia e da boa governanca; e uma visao holistica que expandia a
defini¢do de setor de segurancga, incluindo o sistema judicial e a sociedade civil (SEDRA, 2013).
Contudo, a abordagem “pegada leve”, difundida na comunidade internacional, limitou a
capacidade de lideranga dos paises doadores frente aos ministérios afegaos e também dificultou
a compreensdo das ““(...) inter-relagdes dos varios setores e da capacidade inadequada dos
doadores (...)” (RUBIN, 2013, p. 312, traducdo prdpria), atraindo recursos insuficientes para
cada setor de maneira pontual e descoordenada (RUBIN, 2013).

Essa falta de capacidade humana e institucional por parte dos interventores, bem como
dos afegdos, e a realidade afega de inseguranca e dinamica politica fragmentada desafiaram as
premissas do modelo liberal, aproximando a agenda de seguranca de uma abordagem realista

(SEDRA, 2013). Nesse sentido:

O processo ainda se esforcava para criar estruturas de seguranca e justica ao estilo
ocidental, mas em uma forma intermediaria e reduzida, enfatizando capacidade
coercitiva e tecnologias institucionais em vez de normas e principios liberais. RSS
tornou-se pouco mais do que um eufemismo para formas mais convencionais de
assisténcia a seguranga, um aparelho legitimador para demonstrar as credenciais
liberais do projeto. O que estava realmente acontecendo no local era um processo
treina-e-equipa, conduzido pelos imperativos e interesses politicos dos doadores
estratégicos no lugar das necessidades de seguranca humana da populacdo afega.
(SEDRA, 2013, p. 371 e 372, tradugdo propria).

Nao obstante fosse reconhecida a importancia politica do processo de RSS, tendo em
vista a construcio do Estado afegdo mediante um cronograma e critérios explicitos no Acordo

de Bonn, a iniciativa foi insuficiente. A pouca atencdo direcionada a esta questdo estd ligada a



82

prioridade dada aos aspectos militares do setor de seguranca. O foco militar, colocado desde o
principio pelos Estados Unidos e seu desinteresse por atividades de construcio da nagdo, foi
fator limitante para a integragdo dos varios aspectos que compdem o setor de segurancga, para a
consideracdo de suas inter-relagdes e para a coordenagdo de RSS com a implementacdo do
Acordo de Bonn (RUBIN, 2013).

A énfase militar foi caracteristica do treinamento e da profissionalizacdo das forcas
armadas, em particular da policia afegd, desconectando-a de seu escopo civil enquanto
instrumento para seguranca humana e das comunidades (SEDRA, 2013). Essa desvinculacdo
também pode ser observada na realizacdo do processo de RSS simultaneamente aos objetivos
de otimizacdo do desenvolvimento nas &areas social, econdmica, politica e humanitaria
(BRZOSKA, 2000). Estas questdes foram adiadas para o longo prazo, permitindo que a

49

influéncia dos senhores de guerra™ crescessem na dindmica local das areas do interior, mais

afastadas de Cabul (RUBIN, 2013).

A fragilidade das forcas armadas e policiais oficiais e do governo central nessas regides,
e o lento crescimento da capacidade governamental serviram como justificativa da presenga e
da autoridade desses comandantes locais para a garantia da seguranca e da subsisténcia nas
comunidades, bem como sua participacdo e influéncia sobre as discussdes e resolucdes na Loya

Jirga Emergencial, em 2002 (GOSSMAN, 2009; RUBIN, 2013). Como se vé:

A habilidade dos senhores de guerra em moldar o resultado da Loya Jirga Emergencial
de 2002 teve um efeito deletério a longo prazo no processo de constru¢do do Estado,
ndo somente porque permitiu a eles reivindicar legitimacdo politica da comunidade
internacional (por meio da qual, ao invés de serem responsabilizados pelos seus
histéricos frequentemente dibios de supostos abusos de direitos, eles estavam agora
compartilhando posi¢cdes ministeriais com a aprovacdo de diplomatas internacionais).
Também permitiu a influéncia de lideres armados sobre cargos chave tanto
regionalmente quanto a nivel do governo central, e sobre a composicio e resultado do
comité de redacdo constitucional e em dltima instancia, portanto, sobre a Constituigéo.
(EDWARDS, 2010, p. 12, tradugdo propria).

Dessa forma, o Processo de Bonn esteve desconectado dos imperativos para constru¢ao
do Estado: aceleracdo do desenvolvimento econdmico e reducido da pobreza; consolidacdo da
paz; reducdo do alcance da brutalidade e exploracdo extrema das relacdes sociais; e controle
dos interesses invasivos dos poderes regionais (GOODHAND, 2004, p. 167). Além disso,

distanciou-se dos esforcos para fortalecimento das capacidades nacionais e constitui¢do de um

49 . . . .
A guerra contra a Unido Soviética e a guerra civil resultou em um legado de homens equipados com armamentos,

cuja autoridade e renda originavam da dindmica local, tornando-os contrérios aos esfor¢cos para centralizacdo do
poder MAC GINTY, 2010).
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quadro juridico eficaz - ambos elementos importantes para combater atividades econdmicas
ilicitas, oferecer alternativas aos sistemas de patronagem dos comandantes locais, e conter o
grau de dependéncia em relagdo a presenca internacional (GOODHAND, 2004; RUBIN, 2013).

O objetivo inicial da intervencdo de combater o terrorismo global justificou a associag@o
entre os Estados Unidos e grupos e individuos considerados perigosos no pais. Mais tarde, apos
vitéria sobre o Taliba e a Al-Qaeda, essa relacio com comandantes de milicias e senhores de
guerra mostrou-se extremamente prejudicial a segurancga nacional (RUBIN, 2013). No entanto,
a estratégia se manteve em prol do objetivo da OTAN em combater a insurgéncia do Taliba em
algumas éreas do pais (SEDRA, 2013).

No Acordo de Bonn, o conceito de justica compensatdria limitava-se a investigacdes de
direitos humanos. Ainda assim, das poucas organizacdes internacionais interessadas em
proteger os afegdos daqueles que identificavam como principal ameaca a sua seguranca, a
Comissao Independente de Direitos Humanos do Afeganistdo (AIHRC) recebeu criticas por sua
atuacdo (desde 2002) em discordancia com a realidade complexa e as demandas sociais
(GOSSMAN, 2009; RUBIN, 2013). Boa parte da populacio entendia e pedia®® que os
comandantes de milicias e senhores de guerra fossem confrontados, em razdo dos abusos
cometidos por eles. No entanto, também era perceptivel a prote¢do que esses homens recebiam
de representantes do governo central (HRRAC, 2004).

Por um lado, a auséncia de quaisquer mecanismos concretos de justica compensatoria,
voltados para punicdo e reparacdo, e ligados a RSS, foi justificada pelo medo de
desengajamento no processo de DDR. Mas por outro lado, permitiu que lideres de grupos
armados e sujeitos com histéricos em crimes de guerra e violagdes de direitos humanos
ocupassem cargos oficiais ou mantivessem relagdes com o6rgdos do governo. Evidente no
Ministério da Defesa afegdo, esse vinculo trouxe desafios as reformas de seguranca. A
influéncia sobre as estratégias, sobretudo nas édreas de seguranca e justica, prejudicou o
andamento e a efetividade do processo. Com isso, pouco se alterou no equilibrio de poder,
conservando a cultura de impunidade e corrup¢ao que difamava o governo frente a populagao
(GOSSMAN, 2009).

Em suma, a reforma judicial foi insuficiente, em termos de punicdo e reparacdo das
violacdes de direitos humanos, e ineficiente devido a auséncia de esforcos para construgcdo de

propriedade local (local ownership). A comissdo apontada para a reconstrucdo do setor de

30 Foi conduzida uma pesquisa com a populagdo afegd, que ficou registrada no relatorio “A Call for Justice”, de
2004 (GOSSMAN, 2009).
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justica funcionava como um férum de estrangeiros, no qual a Itdlia (enquanto nag¢do lider do
processo) agia e tomava decisdes em nome do Afeganistao (SEDRA, 2013).

Portanto, observa-se que o Processo de Bonn teve uma abordagem estritamente técnica
e militar, pouco atenta a politica do pais e que, em ultima instancia, favoreceu a presenca e

influéncia de fac¢des no setor de seguranca e do seu processo de reforma, cujas atividades:

(...) ou eram diretamente impostas, com pouco esfor¢o para cultivar propriedade local
e construir consenso politico, ou eram avangadas apoiadas em alian¢a com circulos
especificos da elite, nomeadamente os jihadis da Alianca do Norte e os tecnocratas
ocidentalmente orientados, que ndo eram representantes da sociedade afegd como um
todo (SEDRA, 2013, p. 376, traduc¢do propria).

3.5 Dificuldades e desafios iniciais de DDR

Realizado através do ANBP e DIAG, o processo de DDR nao foi totalmente eficaz em
seus objetivos especificos, nem na contribuicdo para a reconstrucdo do pais. Estabelecido
tardiamente em comparagdo com o inicio da intervencdo, o ANBP estabeleceu critérios de
elegibilidade que excluiram tanto o Taliba quanto os grupos ilegais (HARTZELL, 2011).

Uma vez que o Afeganistdo encontrava-se em uma situacdo de vacuo de seguranca, a
iniciativa de DDR esteve fortemente atrelada a RSS e, por isso, concentrou-se no desarmamento
e desmobiliza¢do de ex-combatentes e comandantes e na reconstrugao e profissionalizagdo das
forcas de seguranca nacionais. Os individuos submetidos ao processo foram selecionados a
partir de listas fornecidas pelo proprio Ministério da Defesa. Contudo, devido a auséncia de
mecanismos eficientes para garantir a reforma do setor de seguranca, a presenca e a influéncia
de milicias no Ministério comprometeram o desenvolvimento, a transparéncia e a efetividade
dos programas (HARTZELL, 2011; SEDRA, 2003).

A estrutura desigual, a concepgao estreita de desarmamento e os poucos e esporadicos
incentivos ao desenvolvimento foram os principais problemas que desafiaram a efetividade do
programa voltado aos grupos armados ilegais (DIAG). No Afeganistao, nem todos os grupos se
estruturavam igualmente, sob a mesma forma de autoridade. A incompreensdo dessa
complexidade negligenciou “questdes cruciais como o papel do Estado e legitimidade local ou
confian¢a da comunidade nos comandantes para prote¢do” (BATHIA, MUGGAH, 2008, p.
140, traducdo propria). Além disso, os projetos em prol do desenvolvimento, quando

negociados, ocorriam somente apds a conclusdo do desarmamento. Com isso:
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O programa DIAG logo foi equiparado, erroneamente, a desarmamento e, em menor
medida, desmobilizagdo, lancando obstaculos a ades@o local. Consequentemente,
resultados no curto prazo (coleta de armamentos) foram limitados e objetivos a longo
prazo (dissolugdo das conexdes entre comandantes e combatentes locais) raramente
ocorreram. (BATHIA, MUGGAH, 2009, p. 137, tradu¢do propria).

Por um lado, o Decreto de Petersberg de 2002 incluiu esforgcos para a participacio,
autoridade e responsabilidade do governo afegdo ao longo do processo de DDR como forma de
tornd-lo nacional. Mas por outro, ele falhou ao nao estabelecer uma abordagem integrativa e

ligada a estratégia geral de recuperacdo (THRUELSEN, 2006). Logo:

As consequéncias da falta de coordenacdo entre o programa de DDR e a estratégia
geral de recuperagdo poderiam acabar prejudicando a reintegracdo dos ex-
combatentes em relacdo a possibilidades de emprego e desenvolvimento da
comunidade. Principalmente, ao gerar um excesso de oferta de certos empregos sem
relacdo com a real demanda e necessidade do pais (...). Mesmo que esse excesso nao
seja criado, uma incorporacdo orientada da estratégia geral de recuperacdo poderia
facilitar o fortalecimento de programas geradores de emprego para os antigos
combatentes - algo que geralmente € um problema em processos de DDR e construcdo
da paz em situacao pds-conflito. (THRUELSEN, 2006, p. 18, traducao prdpria).

Mesmo com a percepg¢do dessa falha e a tentativa de promover um grau de coordenagio
entre as diferentes partes envolvidas na reconstru¢do do Afeganistdo e as partes responsiveis
por DDR, a possibilidade de gerar oportunidades de emprego que atendessem as demandas, em
termos de necessidades e aspiracdes, ja eram reduzidas (THRUELSEN, 2006). O planejamento
inicial para reintegracdo nao incluiu uma avaliacdo acerca das vontades dos combatentes, que,
na auséncia de opcOes econdmicas vidveis e satisfatorias, apoiaram-se nas relacdes com 0s
comandantes locais - as quais o programa de DDR havia tentado extinguir (HARTZELL, 2011).

Em razdo do fornecimento de armamentos pelos Estados Unidos e pela coalizdo (na
estratégia contra o Taliba e a Al-Qaeda) e do envio de equipamentos para reconstrucio e
modernizacao das forcas nacionais, o Afeganistdo acumulava um grande contingente de armas,
0 que permitiu o rearmamento de faccdes. Embora a quantidade de armas coletadas na fase de
desarmamento nao sirva para avaliar a eficacia do processo, a falta de transparéncia acerca do
que foi feito com os equipamentos que nao foram destruidos apds o recolhimento sugere o
retorno deles para grupos armados (HARTZELL, 2011; SEDRA, 2003). Logo, “(...) a falha em
destruir todos os armamentos coletados reduziu o impacto positivo do ANBP na construcdo da
paz” (POULTON et al, 2007b, p. 13, traducao propria).

As dificuldades e desafios observados ao longo do processo de RSS e dos programas de
DDR comprometeram seus esforcos para contribuir com o objetivo maximo de construcdo da

paz: evitar a reincidéncia de conflitos. Para a comunidade internacional, permitir a presenca de
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senhores de guerra no governo central e em posicdes-chave do setor de seguranca contribuiria
para esse fim. No entanto, essa estratégia resultou na exacerbag¢do de um ciclo de impunidade
e corrup¢do que minou a credibilidade do Estado frente a populagdo (GOSSMAN, 2009).

Aliado a isso, a presenca limitada das forcas internacionais (ISAF) ao longo do territério
nacional inviabilizou a realizacdo de projetos de reconstrucdo e desenvolvimento nas regides
do interior do pais. Nesse sentido, observam-se as dificuldades de implementacdo das etapas
dos programas de DDR: na auséncia de condicdes de seguranca adequadas, os incentivos para
desarmamento foram falhos; e na auséncia de programas de reintegracdo efetivos e ligados a
realidade econdmica nacional, os incentivos de desmobilizacdo foram falhos. Dessa forma, os
comandantes de milicias mantiveram sua capacidade de influéncia sobre a economia e a politica
local, bem como sobre o governo central, por meio das ligacdes com os senhores de guerra que
ocupavam cargos oficiais. Logo, as redes de patronagem que ligavam os membros das
comunidades aos comandantes de milicias ndo foram desfeitas - o que era (ou deveria ser)
objetivo exclusivo das iniciativas de RSS e DDR (BATHIA, MUGGAH, 2008; THRUELSEN,
2000).

Ademais, o imperativo militar que orientou a interven¢do - em nome do interesse
ocidental (mais especificamente, estadunidense) de combater a rede de terrorismo entre Al-
Qaeda e Taliba - valeu-se da estratégia de associacdo e empoderamento de grupos armados
ilegais (milicias). Por um lado, ela permitiu o avango das tropas internacionais sobre os
territorios, mas por outro, ela comprometeu os esfor¢cos de desarmamento e desmobilizagdao
desses grupos (GOODHAND, HAKIMI, 2014).

Em suma, esses problemas, aliado as falhas em planejamento e o atraso para
implementacgdo dos projetos, criaram lacunas de seguranga que inviabilizaram as iniciativas de
desenvolvimento desde o inicio da intervengao. No lugar das for¢as internacionais e nacionais
oficiais de seguranca, esses vicuos foram preenchidos por milicias locais, bem como pelo
Taliba (HARTZELL, 2011). A seguir, serd observado como a conjuntura afegd permitiu o
fortalecimento e ressurgimento do Taliba e quais foram as respostas da comunidade

internacional diante disso.
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CAPITULO 4: O RESSURGIMENTO DO TALIBA (2005-2008)

Da Conferéncia e do Acordo de Bonn, em 2001, derivaram projetos de DDR e RSS que
foram implementados nos primeiros anos da intervencdo. Com base nas diretrizes definidas
pelo Acordo, a reconstrucdo das forgas de seguranca e do Estado afegio foi realizada através
do Processo de Bonn. Por sua vez, os programas de DDR (Afghanistan’s New Beginnings
Programme, o ANBP, e Disbandment of Illlegal Armed Groups, o DIAG) foram elaborados
separadamente, em conjunto pelo governo afegdo, a comunidade internacional e o PNUD.

No entanto, a falta de representatividade entre os grupos presentes na Conferéncia de
Bonn, mais especificamente, a dominagdo das negociacdes pela Alianca do Norte garantiu aos
seus comandantes o controle dos principais ministérios, suscitando na populacdo lembrancas
da dindmica politica dos anos 1990 (FAIRWEATHER, 2014). Além disso, devido a influéncia
politica e econdmica desses senhores de guerra, eles dificultaram o planejamento e o avango
dos processos de RSS e DDR (LAFRAIE, 2009).

No capitulo anterior, foram observadas as dificuldades em abordar a raiz dos problemas
que a realidade afegd apresentava. Em partes, foram esses problemas que permitiram o
surgimento do Taliba, pela primeira vez, na década de 1990. Logo, dada a insuficiéncia dos
esfor¢os internacionais, ao observar a conjuntura em meados dos anos 2000, é possivel
identificar tendéncias similares a década anterior e que ajudam a explicar o ressurgimento do
Taliba (COADY, SOLOMON, 2009).

Para tanto, este capitulo busca analisar as condi¢cdes que permitiram o fortalecimento e
o retorno do Taliba, bem como as medidas tomadas pela comunidade internacional para
combaté-lo. Dentre as primeiras, observam-se as falhas do governo Karzai e a relagao de apoio
entre o Paquistdo e o Taliba, na regido fronteiri¢a entre os dois paises, que viabilizaram espaco
e condicdes para o sucesso da campanha de retorno do grupo. Em seguida, sdo examinadas as
principais praticas implementadas em prol da estratégia de combate a insurgéncia do grupo,

ressaltando os desafios ao objetivo de reconstrucao e estabilizacdo do Afeganistio.

4.1 Condicoes para o ressurgimento do Taliba

No capitulo anterior, foi mencionada a decisdo pela abordagem “pegada leve” (light
Jootprint), adotada em conjunto pelas Nagdes Unidas e pelos Estados Unidos, que esteve
baseada na compreensdo de que a experi€ncia soviética no Afeganistdo havia sido frustrada

devido ao seu carater militar. Com isso, em 2001, a inten¢@o era reduzir a quantidade de tropas
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e instalacdes militares para que a intervenc¢@o ndo fosse vista negativamente pelos afegdos como
uma invasdo ou ocupacao internacional (LAFRAIE, 2009).

Devido a euforia ap6s a rapida derrota do Taliba, essa estratégia foi mantida (COBURN,
2016). Mas, tendo em vista o objetivo de recuperacdo e estabilizacdo do Afeganistdo, os
recursos humanos e financeiros investidos pela comunidade internacional foram insuficientes e
descoordenados. Aliado a isso, a oposicdo aos projetos de constru¢do do Estado e da nagdo
(statebuilding e nation building) por parte dos norte-americanos gerou um atraso no processo
de recuperacgdo do pais (RUBIN, 2013).

Dessa forma, a Conferéncia e o Acordo de Bonn foram vistos como uma oportunidade
perdida (COADY, SOLOMON, 2009), uma vez que o impulso para a implementagdo efetiva
desses projetos foi perdido (COBURN, 2016). Pode-se dizer que, de Bonn, resultou uma paz
entre vencedores, devido a auséncia de todas as partes em conflito e a pressdo da comunidade
internacional para a conclusdo do documento (FAIRWEATHER, 2014), o qual “(...) consistiu
de objetivos idealistas, cronogramas irrealistas e uma falta de medidas chave (...)” (COADY,
SOLOMON, 2009, p. 103-104, traducao propria).

Entdo, a abordagem “leve” se esvaziou e o processo de constru¢do da paz no
Afeganistdo tornou-se cada vez mais uma questdo internacional. Com o aumento de
investimentos, a reconstrucdo, recuperacao e estabilizacdo do pais passaram a depender do
componente externo, caracterizando a internacionalizacdo da intervencdo. Isso, além de
comprometer a imagem do presidente Karzai, era contririo ao objetivo de garantir a soberania
afegd sobre o processo de reconstrucdo, devido a predominéncia dos interesses e principios
liberais (GOODHAND, SEDRA, 2010).

O afastamento entre os atores estrangeiros e locais devia-se a ocupagdo de um espago
limitado e isolado pela comunidade internacional. Esta alcancava uma pequena extensao
territorial e se alojava em bases militares e diplomaticas oclusas (COBURN, 2016). E muitos
representantes estrangeiros e diplomatas evitavam ir a areas afastadas de Cabul por razoes de
seguranca (FAIRWEATHER, 2014). Por isso, a comunidade internacional era vista pela
populacdo de maneira negativa, como parte da elite politica do pais (COBURN, 2016).

Também havia barreiras linguisticas e culturais entre os dois grupos, o que pode ser
entendido como falta de sensibilidade por parte da comunidade internacional (sobretudo dos
EUA, cujo foco militar desconsiderava questdes da politica local). Isso impossibilitava a
compreensdo dos valores culturais e religiosos (islamicos) da sociedade afegd, bem como sua

consideracdo e incorporacdo as iniciativas propostas. Logo, as necessidades e aspiragdes da
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populag@o local foram negligenciadas ao longo do planejamento e da implementa¢do dos
projetos (COBURN, 2016).

Ademais, as estratégias implementadas pela comunidade internacional apresentavam
divergéncias em suas atividades, suas politicas, expectativas e seus resultados, devido a
presenca de muitos paises contribuintes e a inconstancia das reunides entre eles. Dentro da
OTAN, por exemplo, as nagdes preocupavam-se mais em atender aos imperativos de sua
politica doméstica, ocasionando a descoordenagdo que comprometia a consolidacio da paz no
Afeganistao (FAIRWEATHER, 2014).

Dessa forma, eram manifestados interesses diversos, bem como perspectivas distintas
sobre a situagdo no Afeganistdo, a depender da localizacdo de cada pais ao longo do territdrio.
E, em relagdo as iniciativas implementadas, notava-se a falta de coordenagdo e de mecanismos
para monitoramento e avaliacdo, comprometendo sua credibilidade e sustentabilidade
(COADY, SOLOMON, 2009).

Em se tratando dos programas ANBP e DIAG, ambos apresentaram dificuldades iniciais
(abordadas ao final do capitulo anterior). Eles foram estabelecidos tardiamente em relagdao ao
inicio da intervencao e com prazos reduzidos para sua conclusdo (HARTZELL, 2011). De modo
geral, pode-se dizer que o tempo para planejamento e implementacao da fase de reintegracao
do ANBP foi insuficiente. Em relacdo ao planejamento, o programa falhou em avaliar as
necessidades, as aspiragdes e as expectativas dos participantes e das comunidades (POULTON
et al, 2007b). Ademais, o ANBP nio incluiu os membros do Taliba e de grupos armados ilegais.
Estes ultimos s6 foram abordados pelo DIAG a partir de 2005 (GOSSMAN, 2009).

Quanto a implementacdo, ndo houve tempo adequado para conduzir os treinamentos e
as orientagdes aos ex-combatentes de maneira efetiva (POULTON et al, 2007b). Para o ANBP,
por exemplo, a comunidade de doadores internacionais estipulou um prazo de trés anos,
insuficiente para a realizacdo de um processo de reintegracao eficaz (HARTZELL, 2011). Além
disso, ndo foram criados mecanismos que permitissem o acompanhamento dos individuos apds
o processo, a fim de assegurar sua sustentabilidade (POULTON et al, 2007b). Logo, ao final,
calcula-se que apenas alguns ex-combatentes foram inseridos no novo exército, ao passo que a
maioria se associou a milicias locais e forcas policiais privadas (GOODHAND, HAKIMI,
2014).

Mais especificamente, na etapa de reintegracdo, ndo foram garantidos meios de
subsisténcia e prosperidade para os ex-combatentes, devido aos atrasos para entregar pacotes
de assisténcia alimentar e financeira, e as dificuldades para obter rendimentos, sobretudo na

atividade agricola (HARTZELL, 2011). Dessa forma, muitos individuos se apoiavam nas
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relagdes com os comandantes locais ou até mesmo com o Taliba, o qual foi capaz “(...) de se
reagrupar € em algumas instancias viram seus nimeros crescer a medida que ex-combatentes
desempregados que passaram por DDR uniam-se a suas fileiras” (HARTZELL, 2011, p. 11,
tradugao propria).

Diante dessas falhas, as principais fac¢des do pais competiam pelo poder e usavam sua
influéncia para atrasar e, consequentemente, comprometer a efetividade das iniciativas. Por sua
vez, o Taliba encontrou as condi¢des para seu fortalecimento e ressurgimento no vacuo de
seguranca gerado pelo progresso lento das medidas de RSS e da maneira como os programas
de DDR foram implementados (HARTZELL, 2011). Em suma, o poder politico se fragmentava
e o governo de Karzai perdia sua autoridade (LAFRAIE, 2009).

4.1.1 Governo Karzai

Desde 2001, Hamid Karzai ja ocupava o cargo de lideranca do pais, como chefe da
Administracdo Interina (LAFRAIE, 2009). Na época, sua nomeacao esteve baseada no fato de
que era uma figura desconhecida no Afeganistdo e, por isso, atribuiria maior imparcialidade ao
governo, vislumbrando a possibilidade de reconciliacdo entre os grupos de interesse no pais (as
faccoes, a Alianca do Norte e até mesmo o Talibd). No entanto, seus esfor¢cos em prol da
reconciliacdo foram fracos. Em 2003, a proposta de criacdo de um conselho para a paz foi
considerada pelos oficiais do governo “nada além de conversa fiada” (FAIRWEATHER, 2014).

Ainda assim, em outubro de 2004, Karzai obteve uma vitdria esmagadora51 nas eleicoes
de base democritica previstas pelo Processo de Bonn, e assumiu o cargo de presidente do
Afeganistdo (LAFRAIE, 2009). E embora a Loya Jirga Constitucional tenha definido que os
processos eleitorais seriam simultaneos, as elei¢des distritais, provinciais e parlamentares foram
adiadas para o ano seguinte (ICG, 2005).

A principio, o governo de Karzai manteve as decisoes tomadas em 2001, em Bonn,
sobretudo as relativas ao preenchimento dos cargos oficiais. Na época, o gabinete interino fora
preenchido por dois grupos distintos: ex-mujahidin (particularmente membros da Alianca do
Norte) e tecnocratas afegdos com experiéncia no ocidente e/ou em organizagcdes nao-
governamentais. Contudo, além das dificuldades de congruéncia entre os dois grupos, havia

também a problematica da composicao étnica de cada um (LAFRAIE, 2009).

3! Embora fosse previsto que o processo eleitoral ocorresse nos moldes democréticos, foram apontadas falhas e
inconsisténcias que sugerem um processo fraudulento. De fato, observadores da ONU que supervisionaram o
processo eleitoral de 2004 reportaram coercdo e fraude (FAIRWEATHER, 2014).
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J4 em 2005, Karzai ndo alterou o aspecto elitista de seu gabinete e, apesar de seus
esfor¢os para amenizar as divergéncias e o sectarismo, sua heranca Pashfun tornava sua imagem
imparcial (LAFRAIE, 2009). Por um lado, a promocao dos senhores de guerra dentro do
governo garantia seguranca a administracdo e fortalecia o apoio ao exército nacional na luta
contra o Taliba. Mas por outro lado, eles eram colocados em posi¢cdes do Executivo, sobretudo
na lideranca dos ministérios, como forma de comprar sua cooperacdo pelo acesso aos recursos

financeiros externos®> (PECENY, BOSIN, 2011). Dessa forma:

Os senhores de guerra mantinham seu status e poder local e aumentavam sua presenca
no governo nacional. Visto que o cultivo de dpio, o transito de comércio e a assisténcia
ao desenvolvimento sdo as fontes mais importantes de atividade econdmica no
Afeganistdo e os senhores de guerra controlam uma porcao substancial dos trés, serd
dificil desenvolver o tipo de elite econdmica local forte que poderia servir como um
contraponto politico aos senhores de guerra e defender o Estado de direito (PECENY,
BOSIN, 2011, p. 612, traducdo propria).

Como afirma Lafraie (2009, p. 108, tradugdo propria) “no comego, cada ministro tratou
seu ministério como um feudo pessoal e tentou preencher vérios cargos, altos e baixos, com
seus parentes, amigos € membros de seus grupos étnicos”. E, mesmo com a criacdo de uma
comissao destinada a reformas administrativas, a corrup¢ao € o nepotismo comprometeram nao
s6 os esforcos do governo, mas também prejudicaram sua legitimidade a nivel local, uma vez
que os principais ministros eram vistos como corruptos pela populacio (FAIRWEATHER,
2014).

Alias, desde 2001, pouco foi realizado em prol das instituigcdes representativas, em
termos de estrutura fisica e espago politico. Além do sistema eleitoral baseado no voto tnico
intransferivel®, o qual dificulta o desenvolvimento de partidos politicos (GOMES, 2018), o
governo Karzai promoveu “(...) um ambiente hostil para partidos politicos, incluindo leis
eleitorais e decretos que tornam associagdes quase obsoletas” (ICG, 2005, p. 3, tradugdo
propria). Logo, as elei¢des parlamentares de 2005 foram marcadas por uma disputa de poder
entre a elite afegd, desviando a aten¢@o dos problemas politicos e comprometendo a experiéncia

democratica no pais (GOMES, 2018).

52 Relatérios apontam que entre 35% e 50% do dinheiro doado era desperdi¢cado ou desviado para garantir o apoio
dos senhores de guerra (PECENY, BOSIN, 2011).

33 No sistema de voto tnico intransferivel, os eleitores votam em um individuo, em vez de um partido politico.
Embora essa opcdo seja vidvel para combater associacdes baseadas em afinidade étnica, ela cria um ambiente
politico altamente competitivo. Diante disso, a carreira dos representantes ndo esta ligada ao desempenho do
partido politico, mas sim a reputacdo local e ao relacionamento com os cidaddos, tendo em vista o comportamento
eleitoral destes baseado em redes de patronagem (GOMES, 2017).
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Diante disso, a instabilidade politica constituiu um desafio ao processo eleitoral nos
niveis provinciais e distritais>*, previsto para encerrar o Processo de Bonn. Dito de outro modo,
a realizacdo de elei¢Oes livres e justas para os cargos representativos, em 2005, foram
ameacadas pelo sentimento de inseguranca, uma vez que, diante do processo eleitoral,
estruturas de poder local sentiram-se desafiadas, intensificando a violéncia entre fac¢oes (ICG,
2005).

Nesse contexto, as estruturas nacionais também foram afetadas. Com o aumento de
ataques as instalacdes e oficiais do governo, via-se a necessidade - e, até mesmo, uma
oportunidade - do presidente colocar em pratica sua habilidade para lidar com a politica a nivel
local, de modo a acalmar a agitacdo nacional (FAIRWEATHER, 2014).

Por sua vez, ao longo dos anos e, sobretudo, diante do aumento da violéncia em 2005,
a comunidade internacional assumiu uma postura mais robusta, caracterizando a
internacionaliza¢do da intervenc¢do. Esta, entdo, adquiriu um caréter mais liberal, evidenciando
os interesses de seus doadores (a maioria ocidental), principalmente dos EUA. Com isso, a
legitimidade do governo de Karzai passou a ser questionada por seus opositores, descrevendo-
o como um fantoche das forcas ocidentais e colocando-o entre a populacdo afegd e os
patrocinadores externos (GOODHAND, SEDRA, 2010).

Mas mesmo com a renovagdo do foco da comunidade internacional sobre os esforcos
para construcdo do Estado, os senhores de guerra tornaram suas bases de poder mais discretas.
Diante da restri¢ao do uso da violéncia armada, eles desenvolveram novas “(...) estratégias para
se manter indispensaveis aos olhos do governo central e da comunidade internacional (...)”
(MALEJACAQ, 2016, p. 105, tradugdo prdpria), bem como manter sua autoridade a nivel local.

Dessa forma, ao longo do periodo p6s-Taliba:

(...) os senhores de guerra afegdos continuaram a alterar suas bases de poder para se
apoiar nos recursos mais adaptados ao novo ambiente (por exemplo, distribui¢do de
parte da terra que suas milicias haviam tomado posse para investir no
desenvolvimento do mercado imobilidrio, convertendo, dessa forma, poder militar em
poder econdmico) (MALEJACQ, 2016, p. 106, traducdo propria).

>* 0 Estado afegdo é composto por uma administracdo central, dividida em véarias unidades administrativas
comandadas pelos ministros. Além disso, as unidades de administra¢fo local, ou provincias, sdo estabelecidas de
acordo com o contingente demografico, as condi¢des sociais e econdmicas e a localiza¢do geografica, e possuem
um Conselho Provincial préprio, eleito pelos residentes de cada provincia. O Afeganistdo também é dividido em
distritos, os quais sdo administrados por Conselhos Distritais. E, para tratar de assuntos especificos de cada cidade,
existem as Camaras Municipais (AFGHANISTAN, 2004).
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Além de fornecer beneficios e garantir emprego aos seus seguidores, alguns se
apresentavam como lideres jihadistas, promovendo seu passado e sua lideranca (Ismail Khan);
outros se apresentavam como lideres tradicionais e/ou religiosos, promovendo valores afegaos
e islamicos (Dostum e Fahim). Ademais, muitos senhores de guerra tornaram-se empresarios,
adquirindo fortunas pessoais e influéncia sobre setores da economia e sociedade (como a midia
e a inddstria de construcdo civil). De modo geral, eles garantiram mais recursos e prote¢ao
politica aos projetos locais, pelos quais erguiam sistemas de patronagem e asseguravam sua
autoridade. Isso ainda implicou em desafios aos esfor¢cos da comunidade internacional em prol

da construcdo e do fortalecimento do Estado afegio (MALEJACQ, 2016).

4.1.2 Apoio do Paquistdao ao Taliba

Historicamente, o Paquistdo contribuiu para a formacao e a ascensdo do Taliba nos anos
1990. Durante a guerra civil no Afeganistdo, o pais serviu como refiigio e, logo, como espaco
para recrutamento e difusdo da ideologia do grupo. Além disso, a relacdo entre as forcas
militares paquistanesas e estadunidenses, combinada com a porosidade da fronteira entre os
dois paises, permitiu 0 acesso a armas e outros recursos que facilitaram a conquista do poder
politico no Afeganistao pelo Taliba, em 1996 (COADY, SOLOMON, 2009).

A empreitada dos Estados Unidos e seus aliados (dentre eles a Alianga do Norte) contra
o Taliba, em outubro e novembro de 2001, levou a morte e captura da maioria dos individuos
pertencentes ao grupo. No entanto, ainda restaram alguns sobreviventes, dos quais uma pequena
parte se juntou ao governo Karzai e outra se escondeu sob a lideranca de Mullah Omar>>. A
maior parte desses sobreviventes optou por retornar a vida normal em suas comunidades no
Afeganistdo ou em campos de refugiados no Paquistdo. Porém, apesar da declaracdo de anistia
geral pelo governo Karzai, eles foram perseguidos pelas forcas de seguranga paquistanesas e
afegas, bem como pelas milicias - todas aliadas aos Estados Unidos. Essa persegui¢ao dificultou
a reintegragdo desses individuos a vida normal, de modo que estiveram suscetiveis as
campanhas de retorno do Taliba (LAFRAIE, 2009).

Enquanto lider da IA e em seguida do governo central, Karzai apontava, desde o inicio,

o apoio dado pelo Paquistdao ao Taliba, culpando o pais pela insurgéncia do grupo. A presenca

3 Ap6s lutar contra a ocupagdo soviética, Muhammad Omar (ou Mullah Omar) liderou um grupo de jovens
estudantes em sua luta pela restaura¢do da paz. Considerado decente e autodeclarado sucessor de Maomé, Mullah
Omar assumiu a lideranga do Taliba, o qual dominou o Afeganistdo na década de 1990. Sua recusa em entregar
Osama bin-Laden foi o que desencadeou a interveng@o militar em 2001. Com a derrota do Taliba para as forcas
ocidentais, Mullah Omar fugiu do pais, mas continuou liderando o grupo de onde estava (supostamente, Paquistao).
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de muitos sobreviventes do grupo no territdrio paquistanés e a suspeita de que Mullah Omar se
escondia 14 fomentavam a desconfianga acerca do governo do Paquistdo. Embora ndo seja
possivel afirmar o envolvimento do governo paquistanés, entre os anos de 2006 e 2007, os

Estados Unidos pressionaram o presidente Pervez Musharraf. No entanto:

(...) o problema parece estar fora do controle de Musharraf e dos EUA. Toda a regido
ao longo da fronteira afegi-paquistanesa tem sido “Talibanizada” e o Taliba afegdo
ndo sé desfruta de enorme apoio; mas também tem seus santuarios e campos de
treinamento 14, usa a area para transporte de armas e outros suprimentos, e até
recrutam dentre os jovens paquistaneses (LAFRAIE, 2009, p. 106 e 107, traducio

propria).

Dessa forma, o territorio entre o Paquistdo e o Afeganistdo ainda era um solo fértil para
as atividades do Taliba, pois gozava de apoio e protecdo nessa regido onde havia se
desenvolvido originalmente. Nao obstante o comprometimento do presidente paquistanés com
a “Guerra ao Terror” (COADY, SOLOMON, 2009), suas campanhas militares contra o Taliba
fracassaram, resultando em acordos de paz que permitiram, de certa forma, a liberdade de acdo
do grupo na regido (LAFRAIE, 2009).

Muito embora o governo em Washington prezasse pela reducdo do envolvimento no
Afeganistdo, os oficiais em campo informavam que a situacdo no pais estava longe de se
normalizar. Para muitos deles, o aumento dos ataques contra as forcas nacionais e estrangeiras,
no sul e no leste do pais, indicava o retorno do Taliba (FAIRWEATHER, 2014). A perda de
territorio por parte destas também indica que houve também um aumento do nimero de
insurgentes do Taliba, vindos da regido fronteirica (COADY, SOLOMON, 2009). Logo, o
ressurgimento do Taliba foi associado ao envolvimento do Paquistdo.

Diante disso, via-se a necessidade de ampliar as operagdes militares de larga escala na
regido fronteiri¢a, para combater o avanco do grupo (FAIRWEATHER, 2014). No entanto,
poucas operagdes foram promovidas, devido a sensibilidade da regido e a resisténcia da
populacdo paquistanesa a presenca estrangeira (LAFRAIE, 2009).

Karzai, por sua vez, voltou a suspeitar e acusar a administracio paquistanesa de
envolvimento e assisténcia a insurgéncia por parte do Inter-Services Intelligence (ISI), o servigo
de inteligéncia do Paquistdo. Um comunicado por escrito do conselho de ministros do

Afeganistdo, declarou que:

O povo do Afeganistdo e a comunidade internacional chegaram a compreensdo de que
as institui¢des de inteligéncia do Paquistdo e seu exército t€m se tornado o maior
centro para reprodugdo e exportacdo de terrorismo e extremismo para o mundo e
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particularmente para o Afeganistio (COADY, SOLOMON, 2009, p.108, traducdo
propria).

4.2 Resposta da comunidade internacional

A campanha do Taliba se direcionava a presenca internacional como um todo; eram
realizados ataques as tropas militares estrangeiras, bem como as tropas civis envolvidas nos
projetos de assisténcia e reconstru¢ao desenvolvidos por elas. E, em razdo do aumento da
violéncia, viu-se a necessidade de expandir o escopo militar da intervencdo. No entanto, a
estratégia que emergiu nao levou em conta os custos humanos para a populagao afegd nem para
os proprios soldados. Além disso, o foco militar desviou a aten¢do de questdes cruciais para a
sustentabilidade da intervencdo, de modo que, mesmo com a renovagdo do compromisso entre
comunidade internacional e governo afegdo, o desenvolvimento e a estabilizacio do
Afeganistdo foram prejudicadas (FAIRWEATHER, 2014; PECENY, BOSIN, 2011).

A seguir, € apresentada essa estratégia de combate a insurgéncia (COIN), levando em
conta suas principais praticas, € o Plano Compacto para o Afeganistdo que representou a tal
renovacdo do compromisso com o Estado afegdo. Em contrapartida, sdo observadas as
consequéncias da resposta internacional frente ao ressurgimento do Taliba, tendo em vista os

retrocessos em desenvolvimento e segurancga, ou seja, em RSS e DDR.

4.2.1 Estratégia COIN

Mesmo com a mudancga do foco dos EUA para o Iraque a partir de 2003, a “Guerra ao
Terror” declarada pelo governo Bush teve impactos na discussdo acerca da operagdo no
Afeganistdo e na priorizacdo dos programas 14 implementados (COBURN, 2016). Com o
aumento do nivel de violéncia e dos ataques contra forgas policiais e estrangeiras, a estratégia
de combate a insurgéncia passou a ser prioridade, tendo como objetivo maximo o combate da
ameaca terrorista no Afeganistdo. Esse foco, no entanto, comprometeu a iniciativa de RSS e os
projetos em prol da reconstru¢do e fortalecimento das ANSF (SEDRA, 2013).

Entre 2001 e 2004, o envio de tropas militares dos EUA e da OTAN aumentou
exponencialmente (saindo da casa das centenas para mais de vinte mil), muito em razdo do
processo eleitoral afegdo. Mas mesmo somado as tropas da ISAF, esse contingente era
insuficiente para combater a violéncia crescente e eliminar as forcas insurgentes do Taliba e
sua ligacdo com a Al-Qaeda (LAFRAIE, 2009). Logo, a atencdo e os recursos do governo do

Afeganistdo foram submetidos ao COIN, permitindo a atuacdo das ANSF para este fim
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(GOSSMAN, 2009). Em consequéncia disso, as forcas policiais foram envolvidas nas
operacdes de combate a insurgéncia, ao invés de atividades de protecao e garantia da seguranca
dos cidaddos e da comunidade afegda (SEDRA, 2013).

Além disso, devido a priorizagdo dos interesses militares estrangeiros, os EUA e a
OTAN estabeleceram aliancas com milicias, sob a justificativa de combater os focos de
insurgéncia do Talibad em regides mais remotas do pais, onde senhores de guerra tinham
autoridade. No entanto, essas aliancas serviam como um patrocinio ao rearmamento € a
remobilizacdo de milicias e grupos ilegais. Essa préitica, no entanto, contribuiu para o
fortalecimento da autoridade de chefes de milicias, pois lhes eram fornecidos recursos materiais
e financeiros que alimentavam a producio e o comércio ilegal de 6pio*® (GOSSMAN, 2009).

Embora essa pratica de armamento e associacdo as milicias pelas for¢as internacionais
tenha sido bem sucedida no imediato p6s-2001 (GOODHAND, HAKIMI, 2014), no médio e
longo prazo, ela ameacava a autoridade do Estado e fomentava a proliferacdo de armas,
comprometendo a efetividade dos esforcos de desarmamento®’ e reintegracio (NICHOLLS,
GLAD, 2009). Ademais, o envolvimento das ANSF, mais especificamente das policias locais,

também tem efeito no longo prazo, uma vez que:

(...) uma forca policial paramilitar que é mais adepta ao combate militar do que ao
engajamento com a comunidade, e que ¢ livre de mecanismos de supervisdo e
impeditivos criveis ao abuso pode ser uma ameaga a seguranga publica e a autoridade
estatal (SEDRA, 2013, p. 373, tradugdo propria).

Mas, dado o sucesso da estratégia de armamento e associacdo as milicias pelas forcas
internacionais nos anos iniciais da intervencao, ela foi ampliada através do estabelecimento de
forcas armadas comunitérias, como a Policia Auxiliar Nacional Afegd (ANAP), o Programa de
Protecdo Publica Afegdo (APPP), a Iniciativa de Defesa das Comunidades, a Iniciativa de
Defesa Local, e times para combate ao terrorismo. Porém, valia-se de uma interpretacao externa
dos valores e das tradicdes do pais, de modo que serviu de apoio a criacdo de milicias
(GOODHAND, HAKIMI, 2014).

Através da ANAP (sugerida em 2006 pelos Ministérios do Interior e das Finangas), mais

de oito mil individuos, ao longo de 124 distritos e 21 provincias, foram recrutados, treinados

36 Entre 2005 e 2008, o cultivo de 6pio aumentou de 104 hectares para 193, passando a representar mais de 80%
da produ¢do mundial (LIVINGSTON, O’HANLON, 2012).

37 Além do fornecimento de armamentos pelas forcas internacionais, o programa de DDR (ANBP) contabilizou a
destrui¢do de pouco mais da metade das armas coletadas. O restante foi submetido ao controle do Ministério da

Defesa, o qual, a0 mesmo tempo que reclama da mé qualidade das armas, continua a estocé-las, indo na contramao
dos esfor¢os de desarmamento (POULTON et al, 2007b).
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por dez dias, equipados e enviados para postos de controle. Contudo, essa iniciativa foi “(...)
amplamente criticada por reverter os efeitos do DIAG” (GOODHAND, HAKIMI, 2014, p. 10,
tradugdo propria). Além disso, a maioria dos participantes permaneciam sob a influéncia de
seus comandantes locais. Enfim, em 2008, a ANAP foi dissolvida (GOODHAND, HAKIMI,
2014).

Em seguida - em resposta ao fim da ANAP - foi proposto o APPP, com o intuito de
estabelecer uma for¢ca composta por 1.200 individuos, distribuidos ao longo de quatro distritos.
Os participantes recebiam treinamento por 21 dias, armamentos, muni¢do, automoéveis € um
salario individual (o qual nem sempre era pago). Em linhas gerais, ambos o APPP e a ANAP
funcionavam como uma medida provisoria do governo, por meio da qual milicias poderiam se
regularizar e contribuir para a seguranga do pais, enquanto as ANSF se desenvolviam. Sugeria-
se que, dessa forma, o Estado poderia obter o controle sobre grupos armados ilegais
(GOODHAND, HAKIMI, 2014).

Ja em 2008, as tropas dos EUA e da OTAN ultrapassavam sessenta mil. Mas, além de
ndo serem eficazes para enfrentar o problema, pode-se dizer que elas se tornaram parte dele
(LAFRAIE, 2009). A comunidade internacional estava mais concentrada em manter uma forca
auxiliar no Afeganistdo do que em criar forcas nacionais. Com isso, era incerto quando “(...) o
exército teria a capacidade de operar independentemente, ou até mesmo de assumir um papel
importante na guerra contra o Taliba” (LAFRAIE, 2009, p. 110, tradugdo propria).

A auséncia de forcas nacionais de seguranca robustas ndo somente fomentava
problemas politicos contribuindo para o avango do Talibd, como também dava espaco para a
ascensao de senhores de guerra e para o fortalecimento de milicias (COBURN, 2016). E no que
diz respeito as forgas policiais, a situa¢do era ainda pior, pois além do atraso em seu
desenvolvimento e da falta de equipamentos e armamentos apropriados, havia “(...) varios
relatos sobre brutalidade policial, corrup¢do, falta de disciplina, ineficiéncia e até mesmo

assassinatos extrajudiciais” (LAFRAIE, 2009, p. 111, tradugdo propria).

4.2.2 Plano Compacto para o Afeganistdo

Com o encerramento do Processo de Bonn, foi realizada uma conferéncia em Londres,
no inicio de 2006, para definir a agenda para o Afeganistao nos préximos cinco anos. O evento
contou com a participagdo do governo afegdo e da comunidade internacional, e promoveu a
renovacdo do compromisso com a reconstrucao e estabiliza¢do do pais. Em termos financeiros,

isso significou a mobiliza¢cdo de mais de dez bilhdes de dolares (NATO REVIEW, 2006).
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A conferéncia resultou na assinatura do Plano Compacto para o Afeganistdao, no qual
estabeleceram-se objetivos relacionados a seguranca, governanca, direitos humanos e
desenvolvimento. O documento expressava a importancia da atuacdo de forcas armadas e
policiais nacionais para garantir as condi¢des de seguranca necessdrias a construcio do Estado
e ao desenvolvimento econdmico. Ademais, o Plano requeria a dissolu¢@o dos grupos armados
ilegais e refor¢ava a importancia do papel da ISAF na garantia da seguranga, enquanto as forgas
de seguranca nacionais afegis (ANSF) eram criadas e treinadas (PECENY, BOSIN, 2011).

Além disso, o Plano buscava a cooperagdo nas dreas de governanga e construcdo do
Estado, tendo em vista o fortalecimento, a profissionalizacio e a democratizacdo das
institui¢cdes publicas. Estas deveriam adquirir a capacidade de fornecimento de servigos
publicos, como saidde e educacdo, e promover politicas de investimento em infraestrutura,
transporte, desenvolvimento agricola, urbano e rural, e protecdo ambiental. Diante desses
esforcos, cabia também a abertura a investimentos privados e externos (PECENY, BOSIN,
2011).

Ao final de 2007, o Conselho Conjunto de Coordena¢cdao e Monitoramento (JCMB)
elaborou um relatorio, apresentando os principais avangos e desafios do Plano até entdo. Dentre
os desafios, atentou-se para as questdes de cooperacao econdmica regional, eleicdes e combate
as drogas, tendo em vista os objetivos estabelecidos em 2006. Em primeiro lugar, o relatério
apontou a necessidade de acesso a mercados internacionais e regionais, a fim de alavancar o
desenvolvimento econdmico do Afeganistido. Diante disso, foi proposto que o pais funcionasse
como uma rota comercial, visando, sobretudo, o fornecimento de energia (JCMB, 2007).

Em segundo lugar, diante da proximidade das elei¢des nacionais (planejadas para 2009),
o relatério ressaltou a importancia de assegurar recursos e esfor¢os para sua realizacdo. E, por
ultimo, o documento apontou o crescimento da industria de narcéticos e da inseguranca nas
regides de producdo e comércio. Diante disso, foi sugerida a criacdo de uma estratégia
integrada, entre o governo e a comunidade internacional, para combater essa atividade, uma vez
que “[politicas] de erradicacdo do 6pio mal elaboradas e implementadas continuaram a ter
impactos negativos em medidas de seguranga e anti-corrupgao” (JCMB, 2007, p. 7, tradugdo
propria).

J4 em relacdo aos avangos, o relatorio destacou a preparacdo para a Estratégia de
Desenvolvimento Nacional do Afeganistio (ANDS). Foram realizadas consultas a nivel
provincial e distrital, envolvendo o governo, as comunidades, os atores internacionais, a
sociedade civil e o setor privado. Nelas, as expectativas foram alinhadas, permitindo uma

reavaliacdo dos projetos e o fortalecimento dos ministérios encarregados. No entanto, o
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principal desafio associado a Estratégia era o alinhamento a (pequena) capacidade fiscal®® do

Estado afegao (JCMB, 2007).

4.2.3 Efeitos em seguranca e desenvolvimento

Apesar da complementaridade das estratégias de contra-insurgéncia e de
desenvolvimento - haja vista a importancia desta para a sustentabilidade daquela (LAFRAIE,
2009) - elas apresentavam objetivos conflitantes (COBURN, 2016). Além disso, ndo havia
comunicacdo entre as areas militar e de desenvolvimento, trazendo contradi¢des frente a
diversidade de esfor¢os e objetivos (estabilizacdo, reconstrucdo, combate a insurgéncia e
desenvolvimento) (COADY, SOLOMON, 2009).

Em termos de RSS e construcdo do Estado, houve um desvio de atencao e de recursos
para o combate a insurgéncia (GOODHAND, SEDRA, 2010). Além de reorientar as forcas
militares e policiais para este objetivo, o governo central incentivou o rearmamento de milicias,
sobretudo nas regides mais afastadas de Cabul, em defesa aos ataques do Taliba. Essa situacao
aumentou a inseguranca entre a sociedade afegd ao mesmo tempo em que promoveu uma
fragmentacdo do poder politico, enfraquecendo a autoridade do governo de Karzai
(GOSSMAN, 2009).

A atuacdo da comunidade internacional também foi falha na construcdo do Estado
afegdo, devido a pouca atencio direcionada a dinamica politica local. Ao se aliar a grupos
armados 1ilegais, os EUA e a OTAN forneceram recursos para o fortalecimento dos
comandantes locais sobre suas comunidades. Com isso, as relacdes sociais de patronagem e a
atividade econdmica ilegal de produgdo e comércio de 6pio perpetuaram. Em outras palavras,
a fragmentacdo do poder politico foi fomentada nas é4reas do interior do pais, através da
estratégia COIN (GOSSMAN, 2009).

Nessas regides, as condi¢des sociais € materiais eram favoraveis ao rearmamento € ao
recrutamento pelo Taliba (GOSSMAN, 2009). E nesse contexto, o grupo foi capaz de se engajar
com a sociedade afega e realizar uma campanha concorrente aos esfor¢os do governo central e
da comunidade internacional (COADY, SOLOMON, 2009). Logo, o processo de RSS em

situacdes pos-conflito, tornou-se ainda mais desafiador no Afeganistdo, em razao da dificuldade

B As doacdes externas, que somavam quase 16 bilhdes de délares ao ano, representavam 97% do PIB do
Afeganistdo e ndo passavam pela estrutura fiscal do Estado. O dinheiro era direcionado aos projetos de
reconstrucdo do pafs, muitos deles empreiteiros privados e estrangeiros (FAIRWEATHER, 2014).
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em convencer forcas ilegais ao desarmamento e desmobilizacdo enquanto uma insurgéncia
persistia (HARTZELL, 2011).

Além disso, as iniciativas de reconstrucdo e desenvolvimento avancavam muito
lentamente nas 4reas rurais, devido a auséncia de mecanismos politicos e de seguranga (forcas
militares e policiais) capazes de assegurar tais processos (COADY, SOLOMON, 2009).
Somada a limitacdo da ISAF (concentrada em Cabul e nas regides urbanas), os esforcos
internacionais foram insuficientes para a criacdo de forcas armadas e policiais nacionais
(LAFRALIE, 2009). Isso ndo s6 comprometia os projetos de reconstrucdo nas comunidades,
como também possibilitava o fortalecimento de comandantes locais e senhores de guerra nas
provincias do interior (ICG, 2005).

As falhas das iniciativas para reconstrucao e desenvolvimento resultaram em pobreza e
desemprego generalizados. De acordo com os dados do IDH de 2007, o Afeganistdo se
encontrava na posicdo 174 entre 178 paises. Além disso, embora a Autoridade Interina tenha
proibido a producdo de 6pio no pais em 2003, essa medida foi ineficiente, uma vez que o
Relatério do IDH de 2007 demonstrou que houve um aumento de quase 60% na area de cultivo
de Opio, tornando o Afeganistdo lider mundial nesta atividade. Essa economia baseada nas
drogas ndo gerava lucros ao povo e nem aos seus produtores. Pelo contrario: a partir da coleta
de taxas pelos senhores de guerra e por fac¢des ligadas ao Taliba, essa atividade econdmica
alimentava a corrup¢do no governo afegido e servia para financiar a insurgéncia do Taliba
(COADY, SOLOMON, 2009; LAFRALIE, 2009).

Com a ripida derrota do Taliba em 2001 e o excesso de promessas para
desenvolvimento e reconstrucdo do Afeganistdo, surgiram muitas expectativas que logo se
tornaram frustracoes (COBURN, 2016). A concentracdo de esforcos e recursos para o
planejamento e estabelecimento de um governo centralizado na capital do pais tornou-se um
obstaculo ao exercicio da autoridade por Karzai “(...) para além de Cabul e outros centros
urbanos, permitindo ao Taliba reagrupar nas regides sul do pais (...)” (COADY, SOLOMON,
2009, p. 105, traducdo propria). Dessa forma, as unidades de administracdo local (distritos e
provincias) estavam submetidas ao governo central, pois ndo possuiam or¢camentos proprios;
elas dependiam dos recursos mobilizados pelos ministros de acordo com o0s projetos
implementados em suas areas (GOMES, 2018).

E, diante da falta de empregos, da insegurancga, da corrup¢ao e dos projetos insuficientes,
as comunidades locais confiaram e apoiaram-se na prote¢ao dos comandantes de milicias, pois

apesar de serem explorados, encontravam alternativas ao Estado que lhes falhavam. Dessa
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forma, depositavam suas frustracdes sobre o governo central, comandado por Karzai
(LAFRALIE, 2019).

Isso se reflete na taxa de satisfacdo dos individuos em relacdo a sua qualidade de vida
durante e ap6s o governo do Taliba. Ao longo dos anos de 2006 e 2008, quando o ANBP se
encerrava, os dados apontavam uma diminui¢do no nimero de pessoas que se consideravam
mais présperas, € um aumento no nimero de pessoas que se consideravam menos prdosperas.
Logo, observa-se que, em relacdo as expectativas da populagdo, os esfor¢cos de reintegracao,
ligados ao desenvolvimento social e econdmico da populacdo, falharam (LIVINGSTON,
O’HANLON, 2012).

A populagdo afegd também percebeu o aumento da criminalidade e deterioracdo das
condigdes de seguranca® em suas comunidades. Para boa parte da populagiio, os comandantes
locais ainda detinham um grande nimero de armamentos e, portanto, influéncia sobre as
comunidades (NICHOLLS, GLAD, 2009). Dessa forma, a estratégia COIN (sobretudo a pratica
de associagdo a milicias) ia na contramao dos esforcos de DDR e RSS (GOSSMAN, 2009).

Por isso, pode-se dizer que o periodo marcado pelo ressurgimento do Taliba nao
apresentou novidades concretas em termos de DDR e RSS. Pelo contrario, conforme observado
neste capitulo, estes anos contribuiram negativamente para os avangos obtidos anteriormente.
Mas, diante de uma nova administracao no governo estadunidense e, acima de tudo, da vontade
de encerrar a intervencdo internacional, novos esforcos foram introduzidos na fase final da

operacdo no Afeganistdo.

% Entre 2006 e 2008, houve um aumento (de pouco menos de 1000 para mais de 2000) em mortes de civis,
resultado dos conflitos entre forcas do governo e da oposi¢ao. Além disso, ressalta-se o surgimento de grupos
armados ndo-alinhados, com participacao nessa taxa de fatalidade (LIVINGSTON, O’HANLON, 2012).
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CAPITULO 5: NOVOS ESFORCOS NACIONAIS E INTERNA CIONAIS (2009-2014)

Desde o inicio da intervencdo, as estratégias implementadas pela comunidade
internacional, e pelo governo do Afeganistao em prol da constru¢do da paz, continham objetivos
voltados para o curto prazo. Porém, suas abordagens nem sempre coesas limitavam a
capacidade de adequacido frente a novos desafios. Aliado a isso, desde 2006, com a expansao
da insurgéncia e da criminalidade, os niveis de violéncia aumentaram. Essa visdo miope dos
esfor¢os da comunidade internacional, sobretudo dos Estados Unidos, havia limitado o escopo
e os resultados da intervencdo, até entdo, de modo que a situacdo ao final de 2008 sugeria o
fracasso da empreitada (JALALI, 2009).

Nesse contexto, o Taliba havia recuperado sua influéncia sobre a sociedade, desafiando
ambas as forcas internacionais € o governo afegdo ao mesmo tempo, independente da
superioridade militar destes. Além disso, as milicias locais consolidavam seu poder nas
comunidades do interior, devido a falta de confianga sobre o governo em Cabul (JALALI, 2009)
e os poucos investimentos destinados as areas rurais se comparadas com as dreas urbanas
(COBURN, 2016). Por sua vez, a intensificacdo do conflito arriscava prejudicar ainda mais a
legitimidade do governo central e da intervencdo internacional frente a populacdo local
(JALALL 2009).

Mesmo as populacdes das nagdes envolvidas na intervengdo, como os EUA,
confrontavam o posicionamento de seus governos em relacdo a guerra no Afeganistdo, temendo
a ampliacao dos custos (humanos e financeiros). Entdo, Barack Obama (recém-eleito presidente
dos Estados Unidos em 2009) declarou que o Afeganistdo seria prioridade na agenda de politica
externa de seu governo. No entanto, tal priorizacdo estava mais atrelada aos interesses
domésticos, de modo que se questiona se esses reforcos tinham a inten¢do de melhorar a
situacdo no Afeganistdo, tratando de suas necessidades, ou se buscavam apenas uma saida para
a comunidade internacional (JALALI, 2009; MCCRISKEN, 2012).

No mesmo ano, Hamid Karzai foi reeleito presidente do Afeganistdao e renovou seu
compromisso com o processo de paz e reconciliacdo no pais. Esse comprometimento também
foi expresso pela comunidade internacional, por meio de diversas conferéncias entre 2009 e
2014. Nelas, foram tracados objetivos de longo prazo visando o fortalecimento das forcas de
seguranca e das institui¢des governamentais afegds. Além disso, em termos militares, os EUA
se comprometeram com o envio de mais tropas, a fim de restabelecer a seguranga no pais e
estabilizar a regido para combater redes internacionais de terrorismo. No geral, essa iniciativa

da comunidade internacional pretendia, em ultima instancia, transferir a propriedade e a
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lideranca sobre o processo de paz e reconciliagdo ao governo afegdo, e encerrar a intervencao
(JALALL 2009).

Este capitulo pretende analisar os refor¢os militares e diplométicos implementados entre
os anos de 2009 e 2014, destacando a atuacdo dos EUA sob a lideranca do presidente Obama.
Também sdao examinados os pontos principais das conferéncias e acordos realizados nesse
periodo entre o governo afegdo e a comunidade internacional, sobretudo em relagao ao processo
de RSS. Em seguida, € feita uma analise do Programa de Recuperacdo e Paz do Afeganistdao
(APRP), observando o planejamento, os resultados e os impactos. Por fim, sdo considerados os
desafios e as dificuldades desses novos esforcos internacionais, ressaltando a dinamica gerada

pelo novo processo eleitoral em 2014 e pela retirada das tropas estrangeiras.

5.1 Reforco militar e diplomatico pelos EUA

5.1.1 Aumento das tropas estadunidenses

Devido ao fortalecimento e ressurgimento do Taliba, oficiais do exército norte-
americano afirmaram que, entre os anos de 2008 e 2009, os EUA ndo estavam ganhando a
guerra no Afeganistdo. Para eles, um dos motivos que impedia o sucesso e o encerramento do
conflito era a falta de recursos enviados, em comparag¢do com a guerra no Iraque. No entanto,
com a elei¢do de Barack Obama, o Afeganistdo tornou-se, em tese, uma prioridade do governo
(MARSH, 2014).

Em 2009, o General Stanley McChrystal, apontado para liderar a ISAF, realizou uma
avaliacdo da situacdo e do conflito no pais. De acordo com ele, era necessario enviar mais tropas
e mudar a abordagem de combate a insurgéncia de grupos terroristas para uma mais abrangente,
que considerasse tanto a Al-Qaeda quanto o Taliba, prezando pela seguranca publica da
sociedade afegd (MARSH, 2014). Na opinido dele, se o governo afegdo fosse tomado pelo
Taliba, isso viabilizaria o retorno da Al-Qaeda (FAIRWEATHER, 2014). Logo, em setembro
do mesmo ano, McChrystal enviou sua analise através de um memorando, solicitando ao
governo em Washington um aumento das tropas (MARSH, 2014).

Dentro do governo, a proposta de McChrystal encontrou apoiadores e opositores,
iniciando uma negociagao acerca do contingente a ser enviado e da abordagem a ser aplicada
(MARSH, 2014). O proprio vice-presidente Joe Biden, muito em razdo de uma antipatia em
relacdo ao presidente Karzai e da descrenga acerca do futuro do Afeganistdo, era contrario a

ampliacdo da estratégia. Para ele, o foco deveria ser mantido sobre o combate ao terrorismo, ou
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seja, sobre a Al-Qaeda, o que significava comecar a retirar e ndo enviar mais tropas
(FAIRWEATHER, 2014).

No entanto, a opinido de Biden foi isolada frente ao apoio da maioria do exército
estadunidense. Na visdo deste, o aumento das tropas era necessario para garantir o sucesso da
intervencao e para que seus esfor¢os anteriores nao fossem em vao (FAIRWEATHER, 2014).
Por sua vez, o Secretario de Defesa (Robert Gates) e a Secretiria de Estado (Hillary Clinton)
foram favoraveis® a proposta. Para Gates, uma estratégia de contra-insurgéncia com recursos
atribuidos de maneira adequada era essencial para a conclusao do processo de reconstrucao e
estabilizacdo das forcas de seguranca afegds. Além disso, facilitaria a transferéncia das
responsabilidades ao governo e as forcas nacionais afegis e permitiria, em ultima instancia, a
retirada das tropas estadunidenses (MARSH, 2014).

Desse modo, o presidente Obama se viu pressionado a autorizar o envio de mais tropas
e recursos ao Afeganistdo. Contudo, foi adicionado um cronograma para a retirada das tropas,
com inicio em julho de 2011 e término em 2014 (MARSH, 2014). Na opinidao de McChrystal,
esse prazo dificultava as condigdes para sucesso, pois pressionava a entrega de resultados num
periodo curto: 18 meses (FAIRWEATHER, 2014). Mas, levando em conta que a opinido
publica norte-americana se opunha ao conflito incessante, Obama afirmou que o pais ndo tinha
interesse em lutar uma guerra interminavel e que, enquanto presidente, nao definiria objetivos
que fossem além de suas responsabilidades e interesses. Observa-se, entdo, que no centro da
decisdo estava a preocupacdo com a seguranca nacional estadunidense, € ndo 0 compromisso
de longo prazo estabelecido com os afegdos. Ou seja, a transferéncia da responsabilidade para
os afegdos tinha por base os interesses dos EUA e ndo as necessidades do Afeganistao
(MCCRISKEN, 2012).

Em agosto de 2010, os reforcos militares ja haviam chegado no Afeganistdo. Mas,
mesmo com o auxilio da OTAN e das forcas afegas, encontraram dificuldades para enfrentar o
Taliba que crescia na regido sul do pais. Diante dessa situacdo, alguns governadores das
provincias recorreram aos senhores de guerra, que haviam escapado dos programas de
desarmamento e ainda detinham uma forca armada composta por ex-mujahidin. Aproveitando-

se da mesma estratégia, as tropas norte-americanas € da OTAN foram capazes de interromper

0 Ambos reconheciam que o Taliba mantinha ligagdes com a Al-Qaeda e que ambos constituiam uma ameaca a
seguranga nacional e aos interesses dos EUA. Diante disso, o aumento das tropas estadunidenses permitiria
vantagens no combate ao terrorismo internacional, bem como para os esfor¢os de reconstru¢do do Afeganistao
(MARSH, 2014).
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o impulso do Talibd e impedir que conquistassem a regido sul e controlassem parte do pais
(GALL, 2014).

Entretanto, uma vez que o Talibd ndo foi desmobilizado por inteiro, muitos de seus
membros escaparam para o Paquistdo, onde possuiam apoio. Logo, na regido fronteirica, as
mensagens de Mullah Omar, ainda repercutiam, despertando na sociedade afegd a oposi¢do as
forcas estrangeiras (GALL, 2014). E mesmo dois anos apds o envio de refor¢os militares, a
estabilidade pretendida e prometida nao foi gerada, de modo que muitos afegdos ainda
duvidavam das intengdes e da utilidade da comunidade internacional presente em seu pais
(COBURN, 2016).

Além disso, o cronograma estabelecido pela estratégia do governo Obama tinha um
prazo limitado e a retirada das tropas foi anunciada desde o principio. Assim, foi criada uma
dindmica acelerada que impossibilitou a constru¢cdo de relacdes sustentiveis entre as tropas e
as comunidades, de modo que o avanco dos projetos de desenvolvimento foi limitado
(COBURN, 2016). Emergia uma apreensao acerca do retorno das for¢as do Taliba assim que
as tropas estrangeiras fossem retiradas (GALL, 2014). Diante disso, os resultados obtidos por
essa nova onda de esforcos militares foram questionados (COBURN, 2016).

ApOs a retirada completa das tropas esperava-se que a Parceria Estratégica estabelecida
entre EUA e Afeganistdo atendesse as necessidades deste pais (BROWN, 2012). As
negociagdes entre os governos de ambos 0s paises em prol dessa parceria estratégica tiveram
inicio em 2010. O intuito era delinear as bases da relacdo futura entre os dois paises, levando
em consideracdo a retirada completa das forcas estadunidenses em 2014 (THE WHITE
HOUSE, 2012).

Logo, em maio de 2012, foi assinado o “Acordo de Parceria Estratégica Duradoura entre
a Republica Islamica do Afeganistao e os Estados Unidos da América” (THE WHITE HOUSE,
2012). Este documento estabelecia o compromisso de cooperacdo entre as duas partes em areas
consideradas de interesse mutuo, como: paz, seguranga, reconciliacdo, governanca,
desenvolvimento socioecondmico e cooperagdo regional. Além disso, o acordo incluia
objetivos nas areas de protecdo dos direitos humanos, fortalecimento das institui¢des politicas
afegas e defesa da democracia. E, em relac@o a seguranca, foi ressaltado o objetivo de derrotar
a Al-Qaeda e seus aliados extremistas (ENDURING, 2012).

O Acordo protegia os interesses do governo dos EUA em ndo se comprometer com
recursos financeiros ou militares. Além da oposicdo do presidente Obama a ideia de bases
permanentes no Afeganistdo, o acordo definiu que um aliado ndo pertencente a OTAN fosse

apontado para coordenagdo dos esforcos de seguranca e defesa. A atuacdo estadunidense se
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resumiria na realizagdo de uma consulta anual ao Congresso estadunidense na busca por
financiamento para assisténcia técnica as forcas armadas afegis, bem como no uso de tropas
estadunidenses em solo afegdo para combater for¢cas remanescentes da Al-Qaeda (THE WHITE

HOUSE, 2012).

5.1.2 Estratégia AfPak (Afeganistao-Paquistdo)

Desde a inauguragdo do governo do presidente Obama, o conflito, que ja se estendia por
varios anos, tinha se tornado mais violento e quase incontrolavel. As tropas dos EUA e da
OTAN enfrentavam forcas insurgentes do Taliba, que recebiam apoio de paises da regido, entre
eles o Paquistdo (ASLAM, 2012). Entdao, uma vez que a fronteira entre os dois paises
funcionava como um solo fértil para o fortalecimento de grupos terroristas (Talibd e Al-Qaeda),
o problema no Afeganistdo era inevitavelmente associado ao papel do Paquistdo (MORINI,
2010).

Embora fosse um aliado dos EUA na luta contra o terrorismo, o Paquistdo era acusado
de praticar um jogo duplo. Além de fornecer apoio as forcas insurgentes contririas as tropas
ocidentais no conflito no Afeganistdo, o governo paquistanés havia assinado acordos de paz
com grupos pro-Taliba. Diante disso, para as for¢as internacionais da OTAN/ISAF (MORINI,
2010), bem como para a nova administragdo em Washington, os dois paises eram parte de um
cendrio e um desafio Unicos para suas operagdes militares e diploméaticas (ASLAM, 2012). “[O]
conflito no Afeganistdo ndo poderia ser resolvido sem levar em consideracdo que os futuros do
Paquistdo e do Afeganistao estavam intimamente ligados (...)” (ASLAM, 2012, p. 4, tradugdo
propria).

Diante das dificuldades e dos desafios encontrados desde 2001, a intervencao se traduzia
em altos custos (em termos financeiros e de vidas humanas) para o governo e a sociedade norte-
americana (ASLAM, 2012). A reconstrucao das for¢as de seguranca no Afeganistdo, cujos
esfor¢os eram em sua maioria militares, carecia de engajamento diplomatico. Por isso, um dos
principais objetivos da administracdo de Obama, foi redirecionar o foco da politica
estadunidense para o conflito no Afeganistdo, ressaltando a necessidade de uma estratégia
diplomaética abrangente para apoiar os esforcos militares (MORINI, 2010).

Por sua vez, a nova estratégia Afeganistao-Paquistao (AfPak) buscava “(...) corrigir as
deficiéncias da antiga politica estadunidense para o Paquistdo, uma vez que os EUA falharam
em alcangar seus objetivos cruciais de combate ao terrorismo naquele pais” (ASLAM, 2012, p.

S, tradugdo propria). O governo paquistanés receberia assisténcia financeira contanto que
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mostrasse uma atitude mais severa na regido da fronteira com o Afeganistdo, para combater a
insurgéncia do Taliba e de outros grupos extremistas em seu territorio (MORINI, 2010).
Entretanto, a tentativa norte-americana de promover a estabilidade do governo do Paquistao e
reforcar o controle civil foi frustrada. Além de ter encontrado resisténcia por parte do exército
paquistanés, as crises econdmica e de seguranca dificultaram o exercicio das responsabilidades
pelas liderancas civis (ASLAM, 2012).

Adicionado a isso, devido a desconfianca acerca do compromisso do Paquistdo com a
guerra contra o terror e as suspeitas de colaborag@o com o Taliba, o governo dos EUA adotou,
em 2004, uma politica de ataques por drones no pais. Ao longo da administracio de Obama,
estes ataques aconteceram com maior frequéncia. Eles eram vistos como parte da estratégia
para combater o terrorismo, mas que poderia continuar mesmo apoés a retirada das tropas do
Afeganistdo. E, por serem controlados remotamente, “(...) possibilitava aos EUA atingir seus
objetivos estratégicos sem arriscar vidas norte-americanas (...)” (ASLAM, 2012, p. 14, traducao
propria). Nao obstante fosse alegado que tinham o intuito de eliminar individuos e grupos rivais
as forcas ocidentais no Afeganistdao, nem sempre os ataques estavam relacionados ao conflito,
de modo que ocasionaram a morte de muitos civis inocentes. Diante disso, em contraste com o
objetivo de “ganhar mentes e coracdes” e estabelecer uma parceria saudavel e estidvel com o

Paquistdo, os ataques por drones geravam o ressentimento da populacdo local (ASLAM, 2012).

5.2 Renovacao do compromisso entre a comunidade internacional e o governo afegiao

Em janeiro de 2010, ocorreu a Conferéncia de Londres, na qual a comunidade
internacional reafirmou seu compromisso e refor¢ou seu apoio ao governo do Afeganistao, e a
seguranca e desenvolvimento do pais. Durante a reunido, os participantes afirmaram que os
novos esfor¢cos internacionais inauguravam uma nova fase, na qual buscariam desenvolver e
assegurar a capacidade do governo afegdo de atender as necessidades de seu povo (LONDON,
2010).

Em termos de seguranga, o documento resultante da Conferéncia reiterou a
determinagdo no combate aos grupos terroristas. Também foi reforcado o compromisso com o
fortalecimento das forcas militares e policiais do Afeganistao, através da atuacdo da ISAF em
parceria com a OTAN. Ja em termos de governanga e justi¢a, os participantes em Londres

acolheram a decis@o por uma abordagem governamental ampla no combate a corrupgao,

comprometendo-se a auxiliar os esfor¢os do governo afegido - a comunidade internacional se
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comprometeu a estabelecer um fundo para financiar o programa de paz e reconciliacio do
governo afegdao (LONDON, 2010).

Além disso, a Conferéncia ressaltou a ligacdo entre o triafico de drogas, a insurgéncia
do Taliba e outras atividades criminosas (dentre as quais, corrupg¢do e trafico humano). Diante
disso, a comunidade internacional demonstrou seu apoio ao esforco do governo afegio na
atualizacdo da Estratégia Nacional de Controle das Drogas ao longo de 2010, por meio da qual
seriam desenvolvidos programas em agricultura, visando a reducdo do cultivo de 6pio
(LONDON, 2010).

Por fim, a resolu¢do da conferéncia ressaltou o comprometimento do pais com o acesso

a justica e o respeito aos direitos humanos. Em contrapartida:

O governo do Afeganistdo reiterou seu compromisso de proteger e promover 0s
direitos humanos de todos os cidaddos afegdos e de fazer o Afeganistdao um lugar onde
homens e mulheres desfrutam de seguranca, direitos iguais e oportunidades iguais em
todas as esferas da vida. (LONDON, 2010, p. 6, traducdo propria).

Anteriormente, em novembro de 2009, ap6s um processo eleitoral turbulento (devido as
acusacoes de fraude), Hamid Karzai assegurou um segundo mandato como presidente. Em seu
discurso de posse, ele enfatizou o compromisso com o combate a corrup¢ao, o que requeria um
gabinete composto por ministros competentes. Ele também estipulou um prazo de cinco anos
para que as forcas afegds assumissem a responsabilidade pela seguranca do pais, com destaque
para as areas mais instaveis. Além disso, o presidente salientou a importancia da unido nacional
no objetivo de alcancar a paz e encerrar o conflito. Para tanto, ele se comprometeu em promover
uma Loya Jirga, como iniciativa para consultar a nacdo sobre o assunto (GABBATT,
WEAVER, 2009).

Logo, em junho de 2010, ocorreu a “Assembleia (Loya Jirga) Nacional Consultiva pela
Paz”, da qual participaram 1600 delegados, representando diferentes segmentos da sociedade:
politicos em cargos nacionais e provinciais, académicos religiosos, lideres tribais e
organizacdes da sociedade civil. Ao final, ficou expressa na resolu¢do o desejo por um
programa do governo nacional voltado para o acompanhamento do processo de paz, o qual
deveria conter estratégias baseadas nas decisOes tomadas ao longo dos trés dias de reunides.
Também foi feito um apelo a comunidade internacional para “(...) acelerar o processo de
equipamento, treinamento e fortalecimento das forgas de seguranga nacionais afegas, para que
elas possam ter a capacidade de assumir a responsabilidade de garantir a seguranca de seus

proprios pais e povo (...)” (AFGHAN MISSION, 2010, n.p., tradugdo propria).
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Nesse sentido, o processo de paz seria liderado pelo governo do Afeganistdo, mas
demandava o apoio da comunidade internacional. Em conjunto, eles deveriam garantir a
seguranca e a protecao daqueles envolvidos no processo, principalmente os ex-combatentes.
Diante disso, pressionava-se por um compromisso de longo prazo por parte das forcas
internacionais, pois elas eram essenciais para evitar a reincidéncia de conflitos e a interferéncia
regional (AFGHAN MISSION, 2010).

Em suma, a Loya Jirga pela paz expressou o consenso nacional em torno da necessidade
de uma abordagem governamental e estatal ampla. Em outras palavras, isso significava o
fortalecimento dos trés niveis de poder e do sistema constitucional de pesos e contrapesos,
aliado a uma reforma estrutural do governo, prezando pelos principios de transparéncia,
efetividade e responsabilidade. Com isso, buscava-se a garantia dos direitos e deveres dos
cidaddos e a defesa dos interesses nacionais - medidas “(...) chave para estabilidade e
prosperidade” (KABUL, 2010, p.1, traduc@o propria).

O compromisso do governo afegdo com seu povo e da comunidade internacional com o
Afeganistdo foi renovado, mais uma vez, em julho de 2010, na Conferéncia Internacional de
Cabul. Esta conferéncia se destacou ao apresentar o “Processo de Cabul”®!, o qual foi construido
sobre os principios de uma parceria efetiva entre os atores internacionais € nacionais. Assim

como nos eventos anteriores, sobretudo a Conferéncia de Londres, foi reafirmado:

(...) o comprometimento do governo afegdo em melhorar a seguranca, a governanga e
as oportunidades econdmicas para seus cidaddos. Além disso, (...) reafirmaram o
comprometimento da comunidade internacional em apoiar a transi¢do para lideranca
afegd e sua intencdo de fornecer seguranca e assisténcia econdmica para atingir nossos
objetivos compartilhados (KABUL, 2010, p. 2, traducdo propria).

Diante disso, foi comunicada a intencdo de realinhamento da assisténcia técnica e
financeira internacional em relacdo as prioridades e ao orcamento do governo afegdo. Para
tanto, o Processo de Cabul incluia reunides anuais entre o governo afegdo, a comunidade
internacional e a sociedade civil, além dos encontros a cada quatro meses do Conselho Conjunto
de Coordenacdo e Monitoramento para avaliar o progresso das acdes em prol dos objetivos

afirmados nas conferéncias de Cabul e Londres (KABUL, 2010).

61 0 Processo de Cabul é uma iniciativa liderada pelo governo afegdo para estreitar as relacdes com outros atores
nacionais, regionais e internacionais, na busca pelo fim da violéncia, pela paz duradoura no pais e na regido e pelo
combate a rede global de terrorismo. Para tanto, a iniciativa reconhece que a garantia de seguranga pelo governo
do Afeganistdo requer a confianca da populacio na capacidade de atuar em conformidade com os principios de
boa governanga, direitos humanos e igualdade de género, fornecendo servicos publicos e oportunidades
econdmicas (KABUL, 2010).
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5.2.1 Conferéncia de Bonn I1

Dez anos apés a realizacdo da Conferéncia de Bonn de 2001, a comunidade
internacional e o governo do Afeganistdo reuniram-se na cidade alemd novamente, em
reconhecimento aos avangos ja realizados e pela renovacao do compromisso por um “(...) futuro
estavel, democratico e prospero para o povo afegdo” (BONN, 2011, p.1, tradugdo propria). Em
linhas gerais, foram refor¢ados os discursos da Conferéncia de Londres e do Processo de Cabul
do ano anterior.

No entanto, a Conferéncia de Bonn II abordou esforcos para a conclusdo da etapa de
transicdo no Afeganistdo. A partir de 2015, teria inicio a “Década da Transformagao”, na qual
o0 pais deveria buscar a consolidacdo de sua soberania até 2024. Diante disso, desenhava-se uma
nova relacdo com a comunidade internacional, por meio da qual o Estado afegdo deveria
assumir, gradativamente, a responsabilidade pela paz e estabilidade da regido (BONN, 2011).

Os esforcos em prol dessa transi¢do foram divididos em cinco areas especificas:
governanca, processo de paz, cooperacdo regional, desenvolvimento econdmico e social, e
seguranca. Em termos de governanga, atentou-se para a relacdo entre reforma judicial e
desenvolvimento das instituicdes de seguranca, ressaltando a necessidade de uma forga policial
civil mais eficiente. O governo afegdo também ficava encarregado de promover valores
democraticos para além de elei¢des justas e livres; e deveria se adequar as necessidades de sua
sociedade, buscando traduzi-las em servigos civis (BONN, 2011).

Para o processo de paz e reconciliagdo, o documento delineou alguns principios. Em
primeiro lugar, o programa deveria ser proprio do governo afegao e liderado por ele, de maneira
inclusiva e representativa dos interesses do povo. Além disso, o processo de reconciliacao
deveria passar pelo reconhecimento da soberania do Estado, pela rentincia a violéncia e as
préticas terroristas e pelo respeito a Constitui¢@o e aos direitos humanos. Por fim, o processo
de paz deveria ser respeitado e apoiado regionalmente, para garantir a sua sustentabilidade
(BONN, 2011).

Quanto aos esfor¢cos de cooperacdo regional, foram acolhidos os principios debatidos
na “Conferéncia de Istambul pelo Afeganistio: Seguranga e Cooperagdo no Coragdo da Asia”,
em novembro de 2011. Em prol do desenvolvimento do pais no longo prazo, os participantes
em Bonn compartilhavam a ideia de “(...) uma regido com boas relagdes e integrada
economicamente, onde o Afeganistdo possa servir como uma ponte conectando o sul da Asia,

a Asia Central, a Eurasia e o Oriente Médio” (BONN, 2011, p. 6, tradugio propria).
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Em termos de desenvolvimento econdmico, o periodo de transi¢do apontava para a
reducdo da presenca e do financiamento internacional. No entanto, em reconhecimento a
dificuldade fiscal®® do governo do Afeganistiio, a comunidade internacional se comprometeu a
enviar apoio financeiro durante a Década de Transformacao, em prol do desenvolvimento e da
seguranca do pais. Dessa forma, buscava-se garantir as condicdes econdmicas para a
autossuficiéncia do Afeganistdo no longo prazo (BONN, 2011).

Em relacdo a seguranca, a Conferéncia de Bonn II reconheceu o terrorismo como a
principal ameaca a estabilidade do Afeganistio - bem como as condi¢des regionais e globais de
paz e seguranca. Por isso, foi feito um apelo por esforcos de cooperagdo regional para combater
focos de resisténcia e fortalecimento de grupos terroristas. Associado a isso, foi ressaltada a
relacdo com a producdo e trafico de narcéticos. Este, por sua vez, era visto como um desafio
global, devido a necessidade de abordagem tanto pelo lado da oferta como da demanda (BONN,
2011).

Ademais, o processo de transi¢do deveria transferir a responsabilidade para as forcas
nacionais afegis até o final de 2014. Por isso, foi declarado, pelo CSNU, o inicio da retirada
das tropas da ISAF. No entanto, em reconhecimento da responsabilidade comum pelo futuro do
Afeganistdo, a comunidade internacional manteve seu compromisso em apoio a seguranca no

pais para além de 2014:

Nos sublinhamos que o apoio internacional por Forcas de Seguranca Nacionais
Afegds (ANSF) sustentdveis precisa continuar apds 2014. Em assisténcia a ANSF, a
comunidade internacional se compromete firmemente a apoiar seu treinamento e
equipamento, financiamento e desenvolvimento das capacidades para além do fim do
periodo de transicdo. (BONN, 2011, p. 3, traducdo propria).

E, tendo em vista o papel da OTAN no treinamento, aconselhamento e assisténcia das
forcas nacionais, o governo afegdo solicitou a continuidade do apoio da Organizagdo, mesmo

ap0s a conclusdo da transicao em 2014. Diante disso, ficou estabelecido que:

Quando a transicdo da responsabilidade pela seguranca estiver completa ao final de
2014, a OTAN ter4 feito a alteracdo de missdo de combate para uma nova missao de

%2 Em linhas gerais, pode-se afirmar que o Estado afegdo carece de capacidade fiscal. Além da dependéncia em
relacdo aos recursos enviados pelos doadores internacionais, existe a dependéncia de fundos externos. Diante disso,
o or¢amento ndo ¢ administrado pelo governo e ainda é submetido as condicionalidades impostas pelos doadores.
A opcio por essa forma de administracdo or¢amentaria deveu-se a falta de capacidade fiscal do governo afegao,
tendo em vista a fragilidade pds-conflito. No entanto, pouco foi realizado em prol da constru¢do dessa capacidade.
Essa falha pode ser observada pela centralizacdo caracteristica dos ministérios afegdos, o que dificulta a
mobilizacdo de recursos as unidades administrativas locais (provincias e distritos). Ademais, a situacdo de
inseguranc¢a no interior do pais, devido ao fortalecimento das insurgéncias e a auséncia das forcas do Estado,
compromete os esforcos em prol do desenvolvimento (GOMES, 2017).
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treinamento, aconselhamento e assisténcia, a qual serd de natureza diferente da atual
missdo das ISAF. (NATO, 2012, n.p., tradu¢do prépria).

Em maio de 2012, em nome das nac¢des contribuintes da ISAF, a OTAN declarou a
continuidade da parceria com o Afeganistdao, mesmo apds o fim da missdo oficial em 2014. A
Cupula de Chicago (como ficou conhecida a declaracdo da Organizacdo sobre o Afeganistdo),
reiterou a decisdo tomada durante a reunido em Lisboa de novembro de 2010. Na ocasido, ficou
estabelecida uma estratégia em fases para a transferéncia da responsabilidade pela seguranca
para as Forg¢as de Seguranca Nacionais Afegas, a qual teve inicio em julho de 2011. Também
foi enfatizada “(...) a importancia de uma abordagem abrangente e de melhorias continuas em
governancga e desenvolvimento” (NATO, 2012, n.p., tradugdo propria).

Para que a transferéncia da responsabilidade pela seguranca nacional fosse bem-
sucedida, foi imaginado um modelo preliminar para o tamanho futuro das ANSF, o qual contava
com uma tropa de mais de duzentos mil soldados, e com um or¢amento anual de mais de quatro
bilhdes de dolares. Nesse contexto, a construcdo da capacidade das ANSF dependia da
assisténcia técnica e financeira da comunidade internacional (NATO, 2012). Portanto, seriam
destinados recursos financeiros, permitindo a conclusido do processo de transicdo. Apds esse
periodo, contava-se com o governo do Afeganistdo, cuja capacidade financeira e
responsabilidade fiscal seriam impulsionadas por doacdes ao longo dos anos de 2015 a 2017 -

como definido pela Conferéncia de Toquio, de julho de 2012 (TOKYO, 2012).

5.3 Programa de Paz e Reintegracao do Afeganistao (APRP)

Na Conferéncia de Londres, o governo do Afeganistdo havia se comprometido a
aumentar os esforcos de reintegracio, por meio de um programa nacional. Em seguida, na Loya
Jirga pela Paz, os delegados presentes apresentaram recomendacdes, nas quais o programa
deveria se basear. Logo, em julho de 2010, foi criado o Programa de Paz e Reintegracdo do
Afeganistao (APRP) (ISLAMIC REPUBLIC OF AFGHANISTAN, 2010).

Ele foi proposto pelo Conselho Nacional de Seguranca (NSC) em nome dos membros
do Secretariado Conjunto (JS), responsaveis pela execucdo do programa (ISLAMIC
REPUBLIC OF AFGHANISTAN, 2010; QUIE, 2018). Ainda em setembro, foi criado o Alto
Conselho para Paz (HPC), composto por atores estatais e ndo-estatais encarregados de
supervisionar o programa e aconselhar o presidente (SELBER, 2018). Além disso, o APRP
contava com a participagcdo dos governos provinciais e distritais, que coordenavam sua

implementacdo a nivel local e administravam o suporte do governo nacional. De fato, o
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documento oficial apontava a importincia de engajar lideres politicos, tribais e religiosos, bem
como instituicdes informais e locais, a fim de tornar o processo amplo e inclusivo (ISLAMIC
REPUBLIC OF AFGHANISTAN, 2010).

Elaborado e liderado pelo governo afegdo, o APRP dependia do comprometimento e da
capacidade das institui¢des e dos lideres nacionais (QUIE, 2018). No entanto, desde o principio,
o programa também contava com o apoio da OTAN/ISAF, das Nacdes Unidas, dos parceiros
regionais e dos doadores internacionais, comprometidos com o processo de reforma das forcas
de seguranca nacionais e com o objetivo de paz e desenvolvimento (ISLAMIC REPUBLIC OF
AFGHANISTAN, 2010). E, apesar do documento oficial afirmar que o papel das instituicdes
multinacionais e multilaterais era puramente de assisténcia técnica e financeira, ele passou a ser
essencial para a implementagao dos projetos. Logo, em razdo dessa dependéncia da comunidade
internacional, questionava-se a propriedade e lideranca afegad sobre o APRP (QUIE, 2018).

Dentre os atores externos, o PNUD possuia um papel amplo, participando do
gerenciamento dos fundos do programa, garantindo a efetividade da implementacdo pelo JS, e
a sustentabilidade da paz e da reintegragdo, através dos projetos de recuperacdo nas
comunidades (UNDP, 2013).

Ao longo da execucdo do APRP, também foram mantidas parcerias com doadores e
forcas de seguranga internacionais, a fim de garantir os recursos e as condicdes de seguranca
necessarias. Também foram criadas parcerias com organizacdes da sociedade civil, que
ofereciam assisténcia técnica e de monitoramento, trazendo uma perspectiva externa para as
avaliagdes parciais dos impactos do programa e, portanto, maior flexibilidade (UNDP, 2013;
UNDP, 2014).

Ademais, a necessidade da presenca de forcas militares internacionais para garantir a
efetividade dos processos sugeria a relagio do APRP com a abordagem COIN, de modo que
ele era considerado tanto um processo de paz como uma ferramenta de guerra. No entanto,
alguns atores internacionais (dentre eles a ISAF) exigiram que o planejamento do processo de
reintegragao fosse feito de maneira menos radicalizada. Eles “(...) enfatizaram a necessidade de
educacdo civica para reintegrar os combatentes” (QUIE, 2018, p. 31, tradu¢do propria). Em
concordancia, ativistas dos direitos civis e das mulheres acreditavam que essa iniciativa era
essencial para a conscientizagdo dos ex-combatentes e suas comunidades acerca da paz e de
seus direitos (QUIE, 2018).

Porém, essa abordagem menos radical foi rejeitada pelos lideres do JS, sob a justificativa

que minava o dominio afegdo e contrariava os valores islamicos. Por fim:
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O ‘consenso’ foi uma versdo muito difusa de educacdo civica, elaborada pelos
ministros que demonstravam pouco entusiasmo pelo APRP. Consequentemente,
alguns ex-combatentes passam por um tipo enfraquecido de ‘desradicalizacdo’, mas a
maioria ndo. Isso aumenta os riscos de reincidéncia e se baseia numa visdo excludente
de paz e propriedade. (QUIE, 2018, p. 31, tradugdo propria).

Quanto aos objetivos, em linhas gerais, o APRP buscava promover a paz através de uma
abordagem politica e de uma estratégia dupla: reintegragc@o de insurgentes e reconciliacdo com
os principais lideres do Taliba (QUIE, 2018; SELBER, 2018). O programa tinha o intuito de
criar as condi¢des politicas e judiciais necessarias para a paz e reconcilia¢io, incentivando a
rendncia a violéncia e ao terrorismo, € a participacdo num processo construtivo pela paz e
reintegracdao (ISLAMIC REPUBLIC OF AFGHANISTAN, 2010).

De maneira especifica, o programa estava dividido em objetivos politicos,
institucionais, de seguranga e de recuperagdo. Os primeiros se referiam a aproximacao do
governo afegdo da sociedade, a fim de conquistar a confianca das comunidades e dos
combatentes na politica de paz e reintegracdo do presidente Karzai. Além disso, apontavam a
necessidade do apoio de atores internacionais, regionais, nacionais e locais, para garantir a
sustentabilidade do processo de paz. Ji4 os objetivos institucionais estavam voltados a
capacitacdo das organizagdes governamentais € ndo-governamentais, a fim de corroborar com
os principios de boa-governanca, Estado de direito e direitos humanos (ISLAMIC REPUBLIC
OF AFGHANISTAN, 2010).

Os objetivos de segurancga enfatizavam as condi¢des locais, como forma de garantir a
sustentabilidade do processo de reintegracao. Para tanto, incluia o processo de fortalecimento e
crescimento em capacidade das forgas policiais, por meio da a¢do conjunta entre as forcas de
seguranca nacionais e internacionais. E, por fim, os objetivos de recuperacdo consistiam na
consolida¢do da paz e no desenvolvimento socioecondmico do Afeganistao, por meio de
iniciativas de redugdo da pobreza, criagdo de empregos e acesso a justica e educacao (ISLAMIC
REPUBLIC OF AFGHANISTAN, 2010).

Quanto a execucdo, o APRP foi projetado em trés fases, correspondentes a um processo
de DDR. Na primeira, denominada “Projec¢ao Social, Construcao de Confianga e Negociagao”,
os lideres provinciais e distritais deveriam se aproximar de suas comunidades, buscando
individuos interessados em participar do processo, sobretudo membros de grupos insurgentes,
visando a resolucdo de queixas entre governo, comunidades, vitimas e ex-combatentes
(ISLAMIC REPUBLIC OF AFGHANISTAN, 2010; QUIE, 2018).

No segundo estagio, “Desmobilizacdo”, aqueles que se juntassem ao processo de paz

seriam desmobilizados, passando por uma avaliacao inicial, cadastro biométrico, verificacdo e
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manejo e registro de armas - o qual pode ser entendido como desarmamento (ISLAMIC
REPUBLIC OF AFGHANISTAN, 2010; QUIE, 2018). A partir da desmobilizacdo e da
rentincia a violéncia e ao terrorismo, estes individuos estariam livres para retornar a vida em
suas comunidades. Diante disso, o programa ressaltava a importdncia das condi¢des de
seguranca local para garantir a efetividade do processo de reintegracio (ISLAMIC REPUBLIC
OF AFGHANISTAN, 2010).

A ultima fase, intitulada “Consolidagdo da Paz”, consistia no Programa Nacional de
Recuperacao das Comunidades (NCRP). A partir da avaliagdo das necessidades e aspiracdes de
todos os individuos, ndo apenas ex-combatentes. Seria ofertada assisténcia de maneira
personalizada e integral as comunidades, garantindo condicdes para desenvolvimento
sustentavel e justica social (ISLAMIC REPUBLIC OF AFGHANISTAN, 2010; QUIE, 2018).

O programa estimava atingir dezenas de milhares de ex-combatentes, dispersos em
cerca de quatro mil comunidades, em 220 distritos ao longo do pais. As regides e comunidades
seriam selecionadas com base nos termos do documento oficial, de acordo com a disposicao
dos individuos a aderirem ao processo de paz e reintegracdo. Também seriam consideradas as
areas onde houvesse concentracdo de violéncia. A depender da capacidade e dos recursos
disponiveis, o APRP responderia as oportunidades que surgissem em outras localidades
(ISLAMIC REPUBLIC OF AFGHANISTAN, 2010; SELBER, 2018).

Em relac@o ao cronograma de execucio, o APRP foi projetado para ser concluido dentro
de cinco anos (entre 2011 e 2015). As duas primeiras fases € as etapas iniciais do NCRP estavam
programadas para o primeiro ano, conforme as condi¢cdes de seguranca permitissem. No
segundo ano, estava planejada a continuagdo e a ampliagdo do NCRP. Contudo, o documento
oficial ndo determinava ac¢odes especificas para os dltimos trés anos, referindo-se somente a “(...)
consolidacdo da paz e comprometimento com o programa, e aprofundamento da confianga, da
legitimidade do governo e das conexdes entre povo e governo” (ISLAMIC REPUBLIC OF
AFGHANISTAN, 2010, p. 20, traducdo propria).

5.4 Dificuldades e desafios

5.4.1 Avaliacdo do APRP

Ainda que o presidente Karzai tivesse estabelecido um compromisso com a paz e a

reconciliacdo nacional, afirmando a necessidade de fortalecer as instituicoes de governo e

justica, e aproxima-las aos interesses da sociedade afegd, era necessaria uma lideranca forte,
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engajada no combate a corrupg¢do e na criacdo de condigdes politicas e econdmicas propicias a
paz (ISLAMIC REPUBLIC OF AFGHANISTAN, 2010). Entretanto, apesar da influéncia
internacional, os ministros afegdos pareciam operar em feudos individuais, onde mantinham
suas redes de patronagem. Esse ambiente pouco transparente, marcado por praticas de
corrupgdo e intimidacao contribuia para a manutencao do status quo e, consequentemente, da
marginalizacdo de grupos da sociedade civil (QUIE, 2018).

Mesmo com as recomendacdes da Loya Jirga em prol da inclusividade, ha poucos
indicativos da participac¢do da sociedade civil e da comunidade internacional no processo de
elaboracdo do APRP junto ao governo do Afeganistdo. O programa partiu de uma visao politica
estreita, a qual ndo implicava a realiza¢do de uma andlise do conflito, isto €, uma avaliagdo das
dificuldades e caréncias a nivel local. Na verdade, o programa esteve concentrado no interesse
politico de combater a insurgéncia, relegando as necessidades e os ressentimentos da populacdo
local, sobretudo dos individuos em processo de reintegracido. As negociacdes foram realizadas
principalmente com lideres da insurgéncia, supondo que incentivos monetarios seriam
suficientes para desmobiliza-la. Logo, tendo em vista o processo de construcdo da paz, a
auséncia dessa andlise dificultou a avaliagdo dos efeitos do APRP nos contextos locais
(CLEARY et al, 2016).

Mas o maior entrave ao sucesso do APRP foi a auséncia de um acordo de paz que
incluisse todas as partes do conflito e dispusesse das condi¢des para DDR. Diante disso, ndo
havia garantias a seguranc¢a, nem confian¢a na ordem politica pds-Taliba, criando obsticulos e
relutancia ao desarmamento (DERKSEN, 2014).

Ademais, a falta de um acordo de paz deixava uma lacuna sobre a defini¢do do termo.
Foram manifestadas diferentes perspectivas acerca da paz: para o exército dos EUA e seus
aliados, o conceito estava ligado a derrota do Talibd; para as faccdes da insurgéncia, a paz
indicava a retirada de todos os invasores externos e a concretizacao do califato islamico. Ja para
alguns lideres afegdos a frente do APRP, a paz seria alcancada através de uma solugdo politica:
a reintegracdo e reconciliacio® (QUIE, 2018).

Observa-se, entao, que o APRP partiu de uma concepc¢ao de paz no sentido negativo: a
auséncia de conflito. Diante disso, pouco foi realizado em termos de governanca,

desenvolvimento, direitos humanos e justica para promover a paz em seu sentido positivo.

63 Vale ressaltar que, parte dos representantes do governo afegdo, em defesa de seu status quo, ndo concordavam
com a inclusdo dos membros do Taliba nesse processo (QUIE, 2018).
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Crescia na sociedade afegd, entdo, o sentimento de inseguranca e de desconfianca sobre as agdes
do governo afegdo e, até mesmo, da comunidade internacional (CLEARY et al, 2016).

De inicio, o APRP obteve significativo apoio popular aos esforcos de reconciliagdao
entre 0 governo e os grupos armados da oposicdo. Nos primeiros anos, no impeto dessa
aceitacdo, o processo de reintegracdo alcancou milhares de ex-combatentes (SELBER, 2018).
Porém, o inicio da retirada das tropas internacionais enfraqueceu os projetos do APRP, de modo
que o nimero de ex-combatentes abordados pelo programa de reintegracdo diminuia a cada

ano:

(...) a maioria desses reintegrados entraram no programa quando o nimero da ISAF e
da ANSF atingiu seu ponto maximo durante a ‘nova onda’. No entanto, quando os
nimeros da ISAF comecaram a cair e a ANSF foi for¢ada a defender o territério sem
seus aliados recentemente retirados, o numero de reintegrados diminuiu
proporcionalmente. (SELBER, 2018, p. 355, tradug@o propria).

Observa-se que o fator determinante era a seguranca. Muitos individuos reclamavam da
falta de protecdo por parte das forcas nacionais de seguranca (SELBER, 2018). Para eles, seu
direito de viver como cidaddos significava “(...) viver de forma segura em uma comunidade,
com a capacidade de se movimentar liviemente sem medo” (QUIE, 2018, p. 36, traducdo
propria). No entanto, o servico de seguranga foi confiado a policia local (criada pela estratégia
COIN), a qual recrutava membros das comunidades, sob a justificativa de angariar apoio local.
Na prética, isso “(...) rearma[va] ex-insurgentes e confia[va] a protecdo da comunidade a eles;
uma solucdo conveniente para os problemas de desemprego e falta de capacidade nas areas
rurais” (QUIE, 2018, p. 36, tradugdo propria). Dessa forma, essa estratégia foi prejudicial a
protecdo dos direitos humanos, de modo que se questiona a legitimidade do processo de paz
(QUIE, 2018).

Além disso, a estratégia de associac@o as milicias - adotada pelas forcas de seguranca
internacionais, particularmente do exército estadunidense - contrariava os discursos e as
praticas em prol do APRP. Ela favoreceu a ascensao politica e econdomica de milicias e senhores
de guerra, de modo que, ao longo do conflito, estes individuos se fortaleceram pelos lacos com
os EUA e por meio de redes criminosas e do narcotrafico, tornando-se capazes de desafiar o
processo de paz e reconciliacio (QUIE, 2018). A nivel local, o fortalecimento das redes
criminosas refletiu no aumento do nimero de mortes de civis, o que, aliado a falta de garantias
a seguranga, contribuiu para a percepcdo negativa da populagdo local acerca do APRP. Os
afegdos questionavam se o programa realmente favorecia a seguranca e a paz no pais (CLEARY

et al, 2016).
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Por sua vez, na visdo dos doadores externos, o programa contava com uma estrutura e
uma burocracia exacerbadas, o que resultou em lentiddo para a disponibiliza¢do dos recursos e
em mais atividades do que resultados. Embora a comunidade internacional tenha concordado
com o0s termos iniciais do programa, suas expectativas mudaram, devido a circunstancias
domésticas, e, por isso, exigiam uma estratégia mais coerente e resultados mais tangiveis. Dessa
forma, nao consideraram que o APRP contribuiu para o processo de paz (CLEARY et al, 2016).

Nota-se que, desde o principio, o APRP nio foi projetado de maneira sustentivel, haja
vista a superestrutura criada, os altos gastos e a dependéncia de atores externos. Logo, ao final,
diante da transferéncia da responsabilidade e dos encargos financeiros ao governo afegio, foram
observadas limitagdes para a continuidade dos processos iniciados pelo programa. Essas
iniciativas foram comprometidas pela inadequacdo da capacidade nacional, e, diante disso,
dependia da assisténcia técnica da comunidade internacional (CLEARY et al, 2016).

Em 2013, somavam-se mais de sete mil ex-combatentes reintegrados, além de mais de
setecentos em processo de negociacdo. Contudo, o sistema de contabilizacdo ndo era
computadorizado, de modo que ndo permitia uma avaliagdo mais aprofundada dos dados
(UNDP, 2013). J4 ao final de 2014, o programa havia cadastrado mais de nove mil ex-
combatentes e pouco menos de novecentos comandantes. Também haviam sido recolhidos
milhares de armamentos. Entretanto, quanto ao processo de reintegracdo, atentava-se para a
inseguranca dos individuos ao retornarem para suas comunidades com altos indices de
violéncia. Além disso, a auséncia de oportunidades de emprego sustentiveis e o déficit em
relagdo ao numero de pacotes de assisténcia fornecidos e o nimero de individuos reintegrados
apontavam o risco de reincidéncia (UNDP, 2014).

Seria importante considerar os impactos indiretos das iniciativas, sobretudo do NCRP,
uma vez que projetos em infraestrutura e oportunidades de emprego oferecidas aos ex-
combatentes projetavam-se sobre suas familias e comunidades. No entanto, os esforcos de
M&A do programa foram deficientes, pois se concentraram nas atividades realizadas € ndo na
contribuicdo delas. Por exemplo: embora existam dados quantitativos sobre desmobilizagao,
desarmamento e reintegracdo que apontem o sucesso do programa, nao foram coletadas
informacdes acerca das oportunidades de emprego fornecidas a eles e a outros membros da
comunidade, nem da quantidade de comunidades envolvidas em projetos de desenvolvimento.
Dessa forma, os efeitos do processo de DDR nao puderam ser projetados no longo prazo, o que
dificultou a anélise do impacto dessas atividades na paz e seguranca no pais (UNDP, 2013).

O programa foi concluido em 2016, ultrapassando a estimativa em seu planejamento.

Contudo, houve muitos casos de assassinato e ferimentos causados aos individuos em processo
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de reintegracdo, o que minimizou a eficiéncia do programa (CLEARY et al, 2016). Ademais,
vale notar que a maioria dos individuos no processo de reintegragdo tinha origem nas regioes
norte e oeste, onde as forgas internacionais e do governo do Afeganistdo possuiam certo grau
de controle; ou seja, dreas que ndo eram historicamente dominadas pelo Taliba. Com o
assassinato de um dos lideres do HPC durante negociagdo com o grupo, ficou evidente a
dificuldade do programa em adentrar areas controladas pelo Taliba. Sugere-se, entdo, o fracasso
do APRP, uma vez que falhou em obter o controle dos locais onde a insurgéncia se desenvolvia

(SELBER, 2018).

5.4.2 COIN em detrimento do desenvolvimento

Em primeiro lugar, é preciso apontar que a decisdo pelo aumento das tropas
internacionais ndo foi consultada previamente com o governo nacional, isto €, com Karzai. De
fato, o presidente afegdo se opunha a ideia e, mais especificamente, ao aprofundamento da
presenca estrangeira no pais, o que, no entanto, ndo foi considerado pela administracdo em
Washington (FAIRWEATHER, 2014).

Se comparada a abordagem anterior de combate ao terrorismo, a estratégia de contra-
insurgéncia sugerida pelo General McChrystal apresentava um escopo mais amplo, ao tratar da
seguranca publica no Afeganistdo. Em termos praticos, essa abordagem concentrava os esforcos
da comunidade internacional nas 4reas onde a insurgéncia se mostrava mais presente. Logo,
nesses locais eram aplicados projetos em prol do desenvolvimento para conquistar “mentes e
coragdes”, reduzindo a probabilidade de recrutamento pela insurgéncia (COBURN, 2016, p.

204). No entanto:

Uma abordagem que priorizasse o desenvolvimento (...) argumentava que 0S recursos
deveriam ser distribuidos de maneira mais uniforme em todo o pais; quando muito,
eles deveriam ir para areas mais seguras, onde os projetos fossem provaveis de ter
uma chance maior de sucesso, ao invés de areas instdveis onde a inseguranga pode
prejudicar a equipe. (COBURN, 2016, p. 204, tradugdo propria).

A maioria dos projetos de reconstru¢io estavam nas regides sul e leste®*, no centro da
insurgéncia do Taliba, onde os niveis de violéncia eram mais altos. Ja nas demais regides do
pais, o menor nimero de projetos devia-se a auséncia de tropas da ISAF, ou seja, da provisdo

de condicdes de seguranga (DAVIDS, RIETJENS, SOETERS, 2011).

4 Essa concentracdo pode ser associada ao interesse dos EUA e da OTAN em combater a rede terrorista.
(DAVIDS, RIETJENS, SOETERS, 2011).
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Além disso, embora a descri¢do da estratégia incluisse o atendimento das necessidades
da populagdo local, as for¢as internacionais conseguiam atender apenas uma parte delas. As
tropas ndo eram capacitadas para o processo de reconstru¢do do Afeganistdo e, por isso,
careciam do auxilio de outras organizagdes e agéncias de assisténcia. Contudo, estas evitavam
se associar as forgas de seguranca, devido aos interesses conflitantes entre elas; e hesitavam em

trabalhar em areas recém acometidas pela opera¢do militar diante dos problemas de seguranca.

Isto era particularmente verdade em areas onde o territério passara alternadamente do
Talibd para o controle americano e ainda era contestado. (...) Entrar imediatamente
ap6s uma darea ter sido desobstruida era simplesmente uma ma pratica de
desenvolvimento e poderia prejudicar a habilidade de uma ONG em cultivar projetos
de longo-prazo. (COBURN, 2016, p. 106 e 107, traducdo propria).

Diante disso, a inseguranca dispersa em areas do interior do Afeganistio comprometeu
os esforcos em prol do desenvolvimento a nivel local. Isso pode ser percebido pela reducdo®
em projetos ao longo do periodo de transicao. De acordo com o governo nacional, essa situagao
se deve as dificuldades politicas e de seguranga e, por isso, € temporaria. No entanto, a auséncia
de servicos publicos e melhorias nas comunidades minam a legitimidade do governo entre a

populacdo local, o que tem implicacdes no longo prazo (GOMES, 2017).

5.4.3 Eleicoes presidenciais e retirada das tropas

As conversas e negociagdes em torno de um acordo de paz com o Taliba apresentaram
um progresso lento neste periodo. Em 2010, elas haviam sido iniciadas de maneira informal e
esperava-se que a pressao por parte da comunidade internacional formalizasse e impulsionasse
o debate. A expectativa, por parte do governo afegdo, era que a concessdo de anistia fosse
estendida aos lideres do Taliba e de outros grupos armados ilegais. Mas, por outro lado, o
interesse do Taliba por reconciliagdo ndo era evidente. E, mesmo ao final do APRP, ainda nao
era possivel identificar as demandas politicas e os objetivos do grupo, a ndo ser pela retirada
das forcas estrangeiras. Também ndo se acreditava que o Taliba se renderia a uma posi¢ao
inferior para aceitar qualquer acordo que lhe fosse imposto (CLEARY et al, 2016). Temia-se,
entdo, o conteido dos termos de um possivel acordo; quem eles privilegiariam e quem eles

excluiriam (QUIE, 2018).

%5 Entre os anos de 2010 e 201 1, havia 4284 projetos, ao passo que no ano seguinte, foram registrados 2800 e, em
2013, 1480 (GOMES, 2017).
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Como citado acima, o processo de reconciliacdo também deveria incluir grupos da
oposi¢do. No entanto, seus lideres desaprovavam quaisquer negociacdes com o Talibd e
chegaram a boicotar a Loya Jirga de 2010. Por fim, temendo que um acordo fosse firmado nos
bastidores do governo ou que o Talibd retornasse ao poder, muitos deles iniciaram o
rearmamento de suas milicias, o que ndo indicava avangos no processo de paz (CLEARY et al,
2016).

Em 2013, devido a proximidade das elei¢Ges presidenciais no ano de 2014 e da retirada
das tropas internacionais, as expectativas sobre o processo de paz comecaram a mudar (UNDP,
2013). Por um lado, acreditava-se que as novas circunstancias permitiriam melhores condicdes
para negociacdo de um acordo de paz (UNDP, 2014). Mas por outro, aumentava-se o sentimento
de inseguranga e incerteza, de modo que muitos individuos resistiram ao desarmamento
(DERKSEN, 2014).

Logo, em 2014, as elei¢Oes presidenciais elevaram a tensao no pais e foram o principal
assunto em discussdo, uma vez que atores internacionais € nacionais concentraram-se na
resolucdo de suas questdes eleitorais, desviando a atencdo até mesmo do APRP (UNDP, 2014).
O processo eleitoral, iniciado em abril, ocorreu de maneira turbulenta, com acusacgdes de fraude
que atrasaram o resultado final. Por isso, e por motivos de seguranca, Karzai permaneceu no

governo até que o processo fosse concluido. Por fim:

Em 19 de setembro de 2014, a Comissdo Eleitoral Independente nomeou Ashraf
Ghani®® como vencedor com 56,44% dos votos contra Abdullah Abdullah com
43,56% (...). Prontamente, Abdullah e Ghani assinaram um acordo de divisdo de
poder, no qual Ghani foi nomeado presidente e Abdullah assumiu a posi¢ao de diretor
executivo do governo; (...) (CLEARY et al, 2016, p. 19, traducdo prépria).

Apesar do apoio declarado pelo novo governo ao APRP, as conversas de paz ndo foram
formalizadas e a composi¢ao do HPC nao foi definida. A comunidade internacional afirmava
que a auséncia de um planejamento oficial dificultaria a continuidade do compromisso
financeiro e politico com o programa (UNDP, 2014).

Ademais, a renovag¢ao do compromisso internacional nessa ultima etapa da intervengao

era condicionada pela transferéncia da responsabilidade e propriedade sobre o processo de paz

66 Ashraf Ghani nasceu no Afeganistdao, mas completou seus estudos em Nova lorque. Com experiéncia de trabalho
no Banco Mundial, ele assistiu projetos de reconstru¢do pés-conflito em alguns paises, como Bosnia e Timor Leste.
Enquanto lider do Ministério das Financas do governo afegio, ele se opunha aos mecanismos implementados para
reconstrugdo do pais, sobretudo em termos de constru¢do da capacidade fiscal do pais. Para Ghani, era necessaria
uma lideranca nacional forte, para que o pais ndo ficasse a margem dos interesses dos doadores (FAIRWEATHER,
2014).
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ao governo afegdo. Isso implicava a retirada das tropas internacionais, que desafiou e
desestabilizou os esforcos e as atividades realizadas até entdo, devido ao aumento da
inseguranca; e também a reducdo do apoio internacional, que ocasionou problemas econdmicos,
como aumento do desemprego. Dada a vulnerabilidade e dificuldade fiscal, o Afeganistio ainda
dependia da assisténcia financeira internacional, bem como da produ¢do e comércio de 6pio
para sustentar sua economia. Diante disso, a paz, em seu sentido positivo, ndo foi alcancada no
pais, uma vez que formas secundérias de violéncia frustram os esforcos de recuperacdo e os

individuos que convivem em meio a fragmentos do conflito (QUIE, 2018).
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CAPITULO 6: BALANCO FINAL DA INTERVENCAO (2001-2014)

ApOs observar os principais eventos que caracterizaram a intervencdo no Afeganistao
entre 2001 e 2014, com destaque para os processos de DDR e RSS, este capitulo busca analisar
suas contribui¢des para a construgao da paz no pais. Na verdade, € preciso relembrar a hip6tese
deste trabalho que indica o fracasso da interven¢do internacional devido as dificuldades na
execucdo do DDR e RSS. Desse modo, este capitulo tem o objetivo de ressaltar as principais
falhas em DDR e RSS que explicam o fracasso da operacdo de construcdo da paz (post-conflict
peacebuilding) no Afeganisto.

Para tanto, o capitulo divide-se em trés secdes: primeiro, uma breve consideragdo acerca
das estratégias adotadas pela comunidade internacional, apontando seus principais erros. Em
seguida, observa-se como se deu o processo de construcdo do Estado, demonstrando as
contradi¢des da ordem politica que se estabeleceu. Com base nisso, sdo analisados os esforcos
em prol da seguranca e do desenvolvimento do pais, através das iniciativas de RSS e DRR.
Dessa forma, verificam-se as condicoes do final da intervencdo, em 2014, a fim de avaliar,

sobretudo, a insustentabilidade do processo de paz no Afeganistdo.

6.1 As estratégias internacionais adotadas

Inicialmente, em resposta aos ataques em 11 de setembro de 2011, a intervencao no
Afeganistdao foi motivada pelo interesse dos EUA em eliminar a Al-Qaeda e o Taliba, e
combater redes de terrorismo em solo afegdo. Com a rapida vitdria sobre o Talibad e a oposi¢ao
da administracao do presidente Bush as atividades de reconstru¢ao do Afeganistao e seu Estado,
a atenc¢ao norte-americana foi redirecionada ao Iraque. Por sua vez, a comunidade internacional
- incentivada por Lakhdar Brahimi - adotou uma abordagem leve (light footprint) para evitar
que a intervenc¢do fosse percebida como uma invasdo ou ocupacao, levando em conta o passado
soviético que provocou o conflito contra os mujahidin. Congruente aos interesses dos EUA,
essa abordagem orientou o envolvimento internacional no Afeganistao (PARIS, 2013).

No entanto, essa estratégia se provou negligente, uma vez que falhou em fornecer
seguranca em toda a extensdo do territorio afegdo. A concentracao das forcas internacionais em
Cabul e nas areas urbanas impediu que projetos de reconstru¢do e desenvolvimento fossem
realizados em regides mais remotas do pais. Logo, as comunidades locais nessas regioes

permaneciam ligadas e submetidas a autoridade de senhores de guerra que lhes garantiam

seguranca e oportunidade de emprego (em atividades ilegais, como milicias e narcotrifico).
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Isso prejudicou a legitimidade do governo central entre as populagdes do interior do
Afeganistdo.

Ademais, a auséncia das forcas internacionais nessas regides contribuiu negativamente
para sua instabilidade, o que, por sua vez, permitiu o ressurgimento do Taliba. Embora deposto,
o grupo ndo foi derrotado em sua totalidade; seu lider na época, Mullah Omar, e alguns de seus
integrantes fugiram para o Paquistdo, onde encontraram o0 apoio necessario para seu
fortalecimento. Uma vez reconstituido, o Taliba aproveitou-se da porosidade da fronteira entre
os paises para langar sua campanha contraria a intervenc¢ao internacional, sobretudo suas forcas
militares (PARIS, 2013; FAIRWEATHER, 2014).

Diante disso, a comunidade internacional e os EUA viram a necessidade de implementar
atividades ligadas a reconstru¢do do pais, principalmente do Estado afegdo, no modelo liberal-
democratico. Essa expansdo do envolvimento internacional se caracterizou pelo aumento de
forcas militares para combater a insurgéncia do Taliba, gerando niveis maiores de violéncia
dada a continuidade do conflito. Em termos financeiros e humanos, a escalada da presenca
internacional implicava custos maiores, bem como objetivos mais amplos (PARIS, 2013).

Entretanto, apesar dos reforcos militares enviados para combater a insurgéncia, a
estratégia empregada carecia de uma reavaliacio que permitisse melhor compreensido da
dinamica politica local. A associa¢do as milicias e aos senhores de guerra do pais, além de
contraria aos principios liberais da intervencdo, contribuiram negativamente para os esfor¢cos
de constru¢do do Estado, acentuando o carater fragmentado da politica e sociedade afegas.

Ademais, as condi¢des no Afeganistdo eram diferentes daquelas no inicio da intervencao:

Um periodo inicial de entusiasmo publico pelo novo governo de Karzai e a abertura a
presenca internacional deu lugar a um ressentimento crescente pelo fracasso do
governo central em fornecer servigos publicos e ao apoio decrescente pela missao
internacional. As circunstincias ao final da década eram, em outras palavras,
consideravelmente menos propicias para uma presenga internacional em larga escala
do que no inicio da década. (PARIS, 2013, p. 540, tradugéo prépria).

Apesar da resisténcia da sociedade afega, a administracdo de Obama conduziu reforcos
ainda maiores. Ao mesmo tempo, porém, o presidente norte-americano anunciou que dentro de
um ano e meio as tropas comecariam a ser retiradas. A intencdo era que, até 2014, as forgas
internacionais saissem do Afeganistdo, transferindo a responsabilidade pela seguranca ao
governo e as forcas armadas do pais. Mas, para cumprir o objetivo de eliminar o Taliba

(novamente) num prazo delimitado (e curto), a estratégia de associa¢do aos senhores de guerra
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foi mantida - na realidade, foi o que permitiu o avanco sobre o Taliba (GALL, 2014; PARIS,
2013)

Em suma, as estratégias internacionais adotadas ao longo da intervencdo continham um
imperativo militar que visava combater o terrorismo a custa de fortalecer os senhores de guerra,
permitindo a continuidade da violéncia em suas dimensdes secundarias (GOODHAND,
HAKIMI, 2014). Além disso, os objetivos estabelecidos pela comunidade internacional
priorizaram os interesses ocidentais em detrimento das necessidades da populacdo local, como
o estabelecimento de uma dinamica acelerada para as iniciativas implementadas, a fim de se
adequar ao prazo de retirada das tropas. Ao final, as estratégias podem ser entendidas como
planos de fuga, pois se basearam mais em cronogramas do que nas condi¢des para a constru¢do

da paz, comprometendo a sustentabilidade da interven¢do no longo prazo (PARIS, 2013).

6.2 Desafios a construcao do Estado afegao

A principio, a intervencdo no Afeganistdo foi orientada pelos objetivos militares e
interesses dos EUA: destituir o governo do Taliba e assim desmantelar a Al-Qaeda e sua rede
terrorista. Por sua vez, os esforcos para construir e fortalecer o Estado afegido eram secundarios.
Nos capitulos anteriores, isso ficou entendido como a oposi¢dao do governo estadunidense a
pratica de statebuilding (EDWARDS, 2010).

Logo, as Na¢des Unidas assumiram a dianteira na constru¢do do Estado no Afeganistdo.
O Acordo de Bonn de 2001 pode ser considerado o ponto inaugural desse processo
(EDWARDS, 2010). Nas negociacdes ao longo da Conferéncia, os interesses ocidentais
sustentados pela ONU prevaleceram; as diretrizes do documento apontavam uma reforma
completa da politica, economia e sociedade do Afeganistdo, baseada no modelo liberal-
democratico: “(...) um Estado centralizado e burocraticamente funcional, democratizacdo, a
extensdo dos direitos por meio de uma nova constituigdo e uma economia aberta” (MAC
GINTY, 2010, p. 87, tradugdo propria).

No entanto, pode-se dizer que o processo de construcdo do Estado afegdo fracassou,
tendo em vista dois principais desafios: a incorporacdo de senhores de guerras no governo e a
falha em construir capacidade estatal, em termos fiscais e de fornecimento de servigos publicos.
Esses erros custaram a consolida¢do do Estado e contribuiram para a fragmenta¢do do poder

(MALEJACQ, 2016).
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6.2.1 Influéncia e legitimidade dos senhores de guerra

O planejamento da transi¢do politica do Afeganistdo, realizado em Bonn, em 2001,
esteve baseado nos preceitos ocidentais do Estado weberiano. Isto €, um modelo estatal
burocratico e centralizado a nivel nacional (MALEJACQ, 2016). No entanto, a histéria e a
cultura politica do pais € marcada pela fragmentacdo, de modo que a estabilidade deriva da
descentralizacdo do poder (RUBIN, 1995). A falha por parte da comunidade internacional em
reconhecer esse aspecto da sociedade afega levou a promocdo de um sistema de governo
desconectado da realidade do pais (MALEJACQ, 2016).

A histdria ja registrava o fracasso desse modelo de governo altamente centralizado no
passado; e o cendrio afegdo em 2001, por sua vez, apresentava demandas ainda maiores por
autonomia regional e ampliacdo da participacdo politica. Porém, a comunidade internacional se
opunha fortemente a divisdo do poder em niveis regionais e provinciais (PARIS, 2013). A
predilecdo pelo modelo centralizado, com concentracdo de poder na figura do presidente atendia
aos interesses dos EUA, bem como dos senhores de guerra. Aqueles se favoreciam pela
facilidade em manter um aliado no combate ao terrorismo em detrimento de um sistema
descentralizado. E estes, por sua vez, se beneficiavam de relacdes com o presidente para manter
e expandir seus privilégios e acesso ao governo (SCHMEIDL, 2016).

Dessa forma, além da predominincia dos interesses liberais-democraticos da
comunidade internacional, atores da elite politica afegd também foram privilegiados ao longo
do Processo de Bonn. Dentre esses individuos, estavam os principais comandantes da Alianca
do Norte (SCHMEIDL, 2016), cujo poder advinha de meios econdmicos e militares irregulares
(refere-se aqui ao narcotrafico e a manutengdo de milicias). Alids, anteriormente, alguns deles
haviam fortalecido suas milicias e suas redes de patronagem, devido a assisténcia financeira
fornecida pelo exército dos EUA, em troca da parceria na guerra contra a Al-Qaeda e o Taliba
(MAC GINTY, 2010).

Também conhecidos por senhores de guerra, eles haviam sido um recurso necessario a
vitoria do exército dos EUA sobre o Taliba, nos primeiros anos da intervencao. Mas, tendo em
vista sua forca militar e influéncia sobre algumas partes do Afeganistio, eles permaneciam
relevantes ao interesse de perseguir a Al-Qaeda e combater o terrorismo. Na visdo da
comunidade internacional como um todo, eles constituiam um grupo organizado (Alianga do
Norte) com capacidade de desafiar o poder politico no pais. Diante disso, na inten¢do de evitar

confrontos, “a conferéncia de Bonn facilitou uma distribuicao de poder entre os vencedores, ao
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invés de negociar um acordo de paz genuino e bottom-up que incluisse a parte derrotada (Taliba)
e representantes da sociedade civil afegd” (SCHMEIDL, 2016, p. 581, traducdo propria).

Por um lado, levando-se em conta o objetivo imediato em Bonn de evitar uma guerra
civil, é dificil imaginar uma estrutura politica que removesse esses individuos da estrutura
politica do Afeganistdio (FIELDS, AHMED, 2011). Nao obstante o objetivo central da
intervencdo liberal de assegurar o monopolio da for¢a ao Estado central, a preservagdao do
regime pos-Taliba dependia da colaborag@o de determinados senhores de guerra. Mas, por outro
lado, pode-se dizer que o processo resultante de Bonn contrariou o modelo liberal, uma vez que
individuos com histdrico de violagdo dos direitos humanos assumiram cargos oficiais na IA.
Logo, com sua ascensdo politica, além do poder econdmico e militar, eles passaram a deter
também autoridade legal sobre partes do territorio afegio (MAC GINTY, 2010).

Diz-se, entdo, que a participacdo politica desses individuos em detrimento do
julgamento por seus passados criminosos foi aprovada pela comunidade internacional, como
uma decisdo em prol da paz e acima da justica (EDWARDS, 2010). Contudo, isso prejudicou
a experiéncia democratica no pais, com destaque para quatro momentos nos primeiros anos da
intervencdo: a Loya Jirga Emergencial (2002), a Loya Jirga Constitucional (2004) e as elei¢cdes
presidenciais (2004) e representativas (2005) (SCHMEIDL, 2016).

Com a influéncia dos senhores de guerra, bem como da comunidade internacional, sobre
as discussdes na Loya Jirga Emergencial de 2002, seus interesses foram priorizados. Nesse
momento, Karzai, que agradava ambas as partes dominantes, foi apontado como lider da IA
(SCHMEIDL, 2016). Entretanto, os senhores de guerra exerceram sua autoridade em prol da
manutencdo do status quo que lhes beneficiava, opondo-se a reforma judicial e do setor de
seguranca, e ao desarmamento e a desmobilizagdo de seus grupos armados ilegais (EDWARDS,
2010).

A Loya Jirga Constitucional de 2004 também foi influenciada pelos senhores de guerra,

que se valeram de seu poder coercitivo para comprar votos ao longo do processo. Ao final:

[a] nova constituicdo criou um sistema presidencial altamente centralizado pouco
distinto das antigas monarquias e ditaduras afegis, embora desse mais poder a Cabul
do que antes. Alternativas democraticas como uma monarquia constitucional ou um
sistema politico mais descentralizado que poderia se ajustar melhor ao contexto
afegdo estavam fora de discussdo. Dessa forma, o processo constitucional representa
outra oportunidade perdida de definir o sistema politico em reflexo a heterogeneidade
socio-politica, étnica e geografica do pais (...) (SCHMEIDL, 2016, p. 584, traducdo
propria).
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As eleicOes presidenciais de 2004 também contribuiram negativamente para a
experiéncia democrética no Afeganistdao. O imediatismo das a¢cdes da comunidade internacional
prejudicou os esfor¢os de democratizagdo do pais no longo prazo. Na pratica, o foco esteve na
preparacao da populacao para as eleicdes como um evento isolado. Além disso, apesar da ampla
adesdo por parte da sociedade, irregularidades®’ foram observadas no processo que elegeu
Karzai presidente (SCHMEIDL, 2016).

Ja as elei¢Oes representativas de 2005 foram afetadas pelas politicas implementadas por
Karzai, na tentativa de limitar a influéncia de partidos dominados por lideres de facgdes e
senhores de guerra. Todos os partidos politicos foram prejudicados, bem como a sociedade civil
e organizacgoes politicas em universidades e escolas (SCHMEIDL, 2016). E com a adog¢ado do
sistema de voto tnico ndo-transferivel, foram criadas novas regras de competicao politica, que
incentivaram candidaturas individuais e fraudes. Isso se traduziu em milhares de candidatos que
utilizavam técnicas de manipulacdo dos resultados (GOMES, 2018).

Mas, dada a auséncia de um processo efetivo de justica transitéria, o maior erro foi
permitir a candidatura de senhores de guerra. Devido a falha na aplicagdo da Lei Eleitoral,
poucos candidatos foram desqualificados por acusacdes de violagcdes de direitos humanos
(SCHMEIDL, 2016). Logo, muitos desses individuos usaram suas redes de patronagem e meios
coercitivos para angariar votos (GOMES, 2018).

Enquanto presidente, Karzai manteve a mesma composi¢ao de quando ele ocupava o
cargo de lider da IA. Desde 14, sua legitimidade era questionada, uma vez que senhores de
guerra com passados criminosos ocupavam cargos-chave do Executivo e tratavam seus
ministérios como feudos pessoais. Aliada a falta de transparéncia das instituicdes, isso admitia
a impunidade, o nepotismo e a corrupcao dentro do governo, comprometendo os esforcos de
construcido de confianca entre Estado e sociedade (MALEJACQ, 2016; OZDEMIR, 2019).

Ademais, o governo central nio era capaz de atender as necessidades e os interesses da
populacdo nas areas do interior do pais. Isso se devia a limitacdo do mandato da ISAF a regidao
urbana e ao redor de Cabul. A auséncia de forcas internacionais em muitas comunidades rurais
dificultava a contestagdo da autoridade dos comandantes locais. Dessa forma, politicas de
seguranca, saude, educacio e outros servigcos publicos ndo eram fornecidos nas areas rurais do
pais, inviabilizando condi¢des para desenvolvimento e seguranga (OZDEMIR, 2019). Entdo,

“(...) muitos cidadados, principalmente em areas onde o Estado era uma entidade distante,

67 Grupos de direitos humanos relataram que muitos senhores de guerra e comandantes locais utilizaram
intimidag@o contra muitos individuos para assegurar votos a Karzai (SCHMEIDL, 2016).
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voltavam-se aos senhores de guerra devido a constante insegurang¢a. Os senhores de guerra eram
capazes de oferecer protecdo, patrocinio e emprego” (MAC GINTY, 2010, p. 592, tradugdo
propria).

Nesses véacuos entre o Estado e a sociedade, ndo s6 os senhores de guerra encontraram
condicdes para se fortalecer, mas também o Taliba. Nas regides mais ao sul e leste, onde a
presenca internacional era falha e a fronteira com o Paquistdo propiciava portos-seguros a
insurgéncia do grupo, o Talibd se fortaleceu e langou campanhas em busca por apoio na
sociedade afegd, provando a instabilidade do pais mesmo apds quatro anos de intervenc¢do

(EDWARDS, 2010; MAC GINTY, 2010; OZDEMIR, 2019).

Em 2006, era evidente que um Taliba ressurgente representava uma ameaca séria ao
Estado afegdo, internacionalmente apoiado. Muitas das falhas da paz liberal (...)
pareciam se manifestar. O Taliba foi capaz de se conectar com narrativas construidas
sobre ‘ocupacgdo estrangeira’ e uma ‘cruzada’ ocidental, apontar a lentiddo e natureza
centralizada em Cabul do processo de reconstrugdo, explorar tensdes tribais e se
beneficiar da instabilidade na fronteira com o Paquistdo. (MAC GINTY, 2010, p. 590,
tradugdo propria).

Com a distracdo dos EUA no Iraque e as contradi¢des internas da OTAN sobre
engajamento em conflito armado, ndo houve uma acdo concertada por parte da coalizdo
ocidental. Além disso, apesar dos esfor¢os internacionais em prol das reformas das ANSF, o
exército nacional afegdo nao era considerado confidvel. Entdo, a estratégia de associacdo aos
senhores de guerra (cujos grupos armados ilegais driblaram os programas de DDR) foi
recuperada. Em troca do apoio a luta contra o terrorismo, eles recebiam incentivos financeiros
e armamentos. Dessa forma, a estratégia COIN ia na contramdo nao somente dos esforcos de
DDR, mas também do principio de monopdlio estatal da forca. Ao concentrar-se na seguranca
a curto prazo, a intervencdo desviava-se, mais uma vez, da logica liberal da pratica de
constru¢do do Estado, para satisfazer os interesses militares de algumas nacdes especificas
(MAC GINTY, 2010).

As aliancgas estabelecidas com os senhores de guerra apontam para outros dois
problemas: o aumento da atividade econdmica ilegal e dos indices de violéncia. O primeiro se
deveu tanto ao fracasso das iniciativas de erradicacdo das plantacdes quanto aos incentivos
financeiros concedidos aos senhores de guerra (que foram capazes de manter e ampliar suas
colheitas). A atividade, que representava a maior parcela da receita nacional, fortalecia o poder
e a influéncia desses individuos. E o segundo resultou do aumento do conflito nas dreas mais
interiores do Afeganistdo, bem como da abordagem rigorosamente militar que causou a

destruicdo de muitas comunidades e custou a vida de civis. Diante da inseguranga e da
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desconfianca sobre os 6rgios de seguranca estatais, sobretudo as policias locais, boa parte da
sociedade afegd ainda se apoiava nas relacdes com senhores de guerra, para garantir sua
seguranca e bem-estar (FAIRWEATHER, 2014).

Esse sentimento de desconfianga recaia sobre o governo central. Apesar das tentativas
da intervencao liberal de concentrar o poder no governo nacional e promover a democracia no
pais, elas ndo corresponderam a realidade afega. Em um pais que carece de servicos de nutricao,
acomodacio, seguranca, satde e educagdo, o modelo liberal de constru¢cdo do Estado ndo foi
adequado (OZDEMIR, 2019, p. 13). Além disso, a negligéncia do governo acerca da corrup¢ao
e da impunidade, em detrimento do interesse militar da comunidade internacional, prejudicou
sua legitimidade frente a populacdo. Por fim, o que se construiu foi “um cenario confuso em
que o apoio aos senhores de guerra € aceitdvel se contribuir aos objetivos de seguranca
ocidentais, mas inaceitivel se for visto como uma contradi¢do absurda aos demais objetivos da
paz liberal como boa governanga e transparéncia” (MAC GINTY, 2010, p. 591, traducao

propria).

6.2.2 Incapacidade fiscal

O cenério politico do Afeganistdo em 2001 era marcado pela fragilidade em termos
institucionais e or¢camentarios. Desse modo, a reconstrucdo e estabiliza¢do do pais dependia da
assisténcia financeira internacional. Ao lado da atividade econdmica ilegal de producdo e
comércio de Opio, o componente externo era fundamental para a receita do Estado afegdo.
Entretanto, devido a falha na construcio de capacidade fiscal, a ajuda estrangeira ao longo da
intervencdo trouxe consequéncias negativas para a politica e a economia do Afeganistao
(CLARK, 2020).

Em primeiro lugar, diante do volume da assisténcia financeira internacional, a
capacidade de geracdo de receita e de prestacdo de servigos do governo afegdo parecia pequena.
A grande quantidade de recursos externos enfraqueceu a producdo nacional, tornando a
economia dependente deles. Aliado a isso, a imprevisibilidade caracteristica do auxilio
estrangeiro prejudicava a eficacia dos projetos de desenvolvimento no pais (CLARK, 2020;
GOMES, 2017).

Por sua vez, a assisténcia técnica na construcao de capacidade fiscal do Estado foi
insuficiente. A principio, dada a auséncia de infraestrutura, o Estado afegdo era incapaz de
gerenciar Os recursos externos e, por isso, organizacdes internacionais se encarregaram de

administrar o fluxo de gastos. No entanto, isso implicou na criacdo de uma rede de controle
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pelos atores externos, por meio da qual eram impostas condicionalidades para a
disponibilizacdo e mobiliza¢do de recursos (GOMES, 2017). Por exemplo: o Japdo, como
doador responsével pelo programa de DDR, exigia que reformas no setor de seguranca (mais
especificamente no Ministério da Defesa) fossem realizadas antes.

Dessa forma, embora as nacdes estrangeiras ndo assumissem responsabilidades legais
oficialmente, era alto o nivel de influéncia sobre a politica e as instituicdes no Afeganistao,
sobretudo por parte dos EUA. Em sua maioria, as politicas da interven¢do ndo eram decididas
no pafs anfitrido, mas nas capitais estrangeiras. E com o pouco conhecimento sobre a cultura e
a sociedade afegds, as agdes da comunidade internacional eram concebidas a partir de
ideologias, ideias e preconceitos proprios. Ainda assim, poucos incentivos foram direcionados
a construcdo de estruturas legais para lidar com questdes or¢amentarias (como administracdao
dos fundos e coleta de impostos pelo governo), pois - apesar das condicdes rigidas impostas
pela comunidade internacional - era mais facil atendé-las do que encarar o desafio politico de
construir e melhorar a capacidade de coleta de receita doméstica (CLARK, 2020).

Em segundo lugar, embora a maioria das doacdes externas ndo sejam encaminhadas a
estrutura orcamentaria do governo central, esta caracteriza-se pela centralizacdo. De acordo
com a Constitui¢ao de 2004, o Ministério de Financgas concentra a fun¢do de administracdo dos
fundos, ao passo que as provincias e os distritos ndo possuem um orcamento proprio. Dessa
forma, as unidades administrativas locais dependem da disponibilizacdo de recursos pelo
governo central. No entanto, faltam mecanismos para garantir a transparéncia do processo
decisdrio sobre o orcamento; ele ndo € claramente definido e exclui a participagdo do
legislativo, o que “(...) afeta a legitimidade do Estado ao exacerbar os problemas inerentes ao
fornecimento de servicos publicos aos niveis mais baixos e impedir o desenvolvimento
democratico” (GOMES, 2017, p. 2, traducao propria).

Em terceiro lugar, devido a estratégia empregada pelos EUA contra o Taliba e a Al-
Qaeda, muitos recursos foram desviados para a elite politico-militar do pais, representada pelos
senhores de guerra®®. Além da producio e do comércio de ilegal de 6pio, eles se fortaleceram
através de financiamento externo, consolidando seu poder e desafiando a autoridade do governo
central (CLARK, 2020).

N3ao obstante a ascensdo de Karzai a lideranca e presidéncia do pais, o que lhe garantia

acesso direto aos recursos externos, ele ndo passava de “(...) um ator entre varios, € na maior

%8 De fato, aponta-se que apenas a CIA enviou o equivalente a um bilhdo de délares, em dinheiro, equipamentos
€ outros recursos, a esses individuos em troca do apoio nas operacdes (CLARK, 2020).



132

parte do tempo, utilizava essa renda distribuindo patrocinios, pagando rivais em potencial e
manipulando facgdes e interesses para manter sua autoridade e consolidar seu poder” (CLARK,
2020, p. 20, traducdo propria). Diante disso, o Estado afegdo caracteriza-se pelas relacoes de
clientelismo e relacdes de poder baseadas no acesso aos recursos financeiros. Aliadas a falta de
transparéncia sobre a utilizacdo dos recursos e a falta de mecanismos que permitam a cobranga
de respostas do governo pelos cidaddos e pela sociedade civil, essas relacdes de poder baseadas
no clientelismo e no acesso aos recursos financeiros consolidaram o aspecto corrupto do Estado
afegido (CLARK, 2020).

Por fim, a economia afegd tornou-se dependente de recursos externos. Desde 2001,
nota-se a insustentabilidade do crescimento econdmico: a taxa aumenta quando as doacgdes
aumentam e diminui quando as doa¢des diminuem. No entanto, isso também esteve ligado ao
imperativo militar da intervencdo. Isto é, os interesses em seguranca da comunidade

internacional, com destaque para os EUA, orientavam a disponibiliza¢cdo de recursos.

A medida em que o nimero de soldados estrangeiros caiu de mais de 130.000, no
apice da nova onda, para 14.000 ao final de 2014, quando a miss@o da ISAF foi
encerrada, a quantia de dinheiro que entrava no Afeganistdo também despencou.
Cientes da ameaca econdmica, os doadores prometeram 16 bilhdes de ddlares em
assisténcia civil na Conferéncia de Toquio de 2012, para tentar (...) ‘assegurar o futuro
do Afeganistao depois que as forgas estrangeiras sairem em 2014°. Mesmo assim, o
auxilio ndo poderia substituir o enorme peso e penetracdo dos gastos militares que,
devido a dispersdo das bases estrangeiras, havia alcancado boa parte do interior do
pais. (CLARK, 2020, p. 14, tradugéo propria).

O anuncio da retirada das tropas, por si sO, elevou a inseguranga no pais, o que gerou
uma reducdo nos projetos e atividades econdmicas desenvolvidas (GOMES, 2017). Isso
contribuiu para a exacerbagdo da pobreza entre a maioria da populag@o, ao passo que a elite
politico-militar acumulava riquezas (CLARK, 2020). A seguir, serd abordada essa relacao entre
(condicdes adequadas de) seguranca e (viabilidade de projetos de) desenvolvimento, em

contribuicdo para a construcdo da paz no Afeganistao.

6.3 Consequéncias em seguranca e desenvolvimento

No primeiro capitulo deste trabalho, ficou entendida a relacdo entre seguranca e
desenvolvimento, necesséria para a sustentabilidade das iniciativas que compdem 0 processo
de paz. Apesar das falhas (que serdo enfatizadas adiante), ndo € possivel afirmar que os
programas de RSS e DDR implementados ao longo da intervencdo no Afeganistdo

desconsideraram o vinculo entre ambos (desenvolvimento e seguranca). No entanto, as falhas
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comprometeram o sucesso das iniciativas, levando ao agravamento das condi¢des de seguranca
e, consequentemente, a dificuldade de desenvolvimento do pais.

Nesse sentido, esta se¢do busca demonstrar os principais pontos em que 0s processos de
RSS e DDR falharam. Em sintese, observa-se o atraso para a criacdo e implementagao de
projetos, de modo que foi gerado um vacuo politico, do qual milicias e o préprio Taliba
aproveitaram para se fortalecer. Esse atraso, aliado a abordagem leve e ao imperativo militar da
intervencdo internacional, comprometeu os esforcos de criacdo de forcas de seguranca
nacionais capazes de preencher esse vacuo politico e evitar o dilema de seguranga. Na verdade,
a influéncia de senhores de guerra na constitui¢cdo do governo e nos processos de RSS e DDR
trouxe consequéncias no longo prazo, pois gerou um sentimento generalizado de desconfianca
sobre o Estado e, mais especificamente, o setor de seguranca (HOWK, HYDE,
PFORZHEIMER, 2020).

Por fim, esta secdo esta estruturada de acordo com a cronologia estabelecida na parte
histérica do trabalho. Em primeiro lugar, explica-se por que o Processo de Bonn, o ANBP e o
DIAG ndo foram eficazes para promover melhorias nas condi¢des de seguranga do pais e, em
ultima instancia, permitir o fortalecimento do Talibd. Em segundo lugar, diante do
ressurgimento deste, observam-se os retrocessos causados pela estratégia internacional para
combater a insurgéncia. E por fim, verificam-se as condi¢cdes de seguranca inadequadas obtidas
nos anos finais da intervencao, as quais comprometeram o futuro politico, econdmico e social

do Afeganistdo.

6.3.1 RSS e DDR no inicio da intervengdo

O periodo ap6s a derrota do Taliba e a Conferéncia de Bonn era a janela de oportunidade
ideal para a realizacdo da reforma do setor de seguranca, incluindo o processo de DDR. Além
de ser recomendado que este ultimo ocorresse durante ou imediatamente apos as negociagoes
do acordo de paz, o pais encontrava-se em condi¢des de seguranca adequadas e a populagao,
no geral, aprovava a intervencao internacional em nome da paz. No entanto, alguns desafios se
colocaram a realizacdo dessas praticas no imediato poés-Bonn (HARTZELL, 2011).

Em primeiro lugar, o Acordo de Bonn ndo pode ser considerado um acordo de paz, uma

vez que ndo envolveu todas as partes em conflito®®. O documento é, na verdade, um acordo de

69 - _ U . . L L

A auséncia do Taliba nas negociacdes € vista como uma falha por dois motivos principais. Primeiro, a
consideracdo dos interesses do grupo teria evitado os problemas que a comunidade internacional enfrenta desde o
seu ressurgimento. Mas a presenca do Taliba em Bonn era inconcebivel tanto para o governo dos EUA quanto
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divisdo de poder entre a elite politica afegd (BATHIA, MUGGAH, 2008). A comunidade
internacional optou por ndo contestar a autoridade dos senhores de guerra por receio de que
geraria o desengajamento com o processo de DDR (GOSSMAN, 2009). Com isso, eles
garantiram posi¢des-chave na estrutura politica criada em Bonn, assumindo a lideranca dos
principais ministérios, que tratavam como feudos pessoais, priorizando seus interesses proprios
em detrimento dos projetos de construcdo da paz no pais (GOSSMAN, 2009; QUIE, 2018;
THRUELSEN, 2006).

Ademais, o Acordo de Bonn determinou a reintegracdo dos mujahidin nas forgas de
seguranca nacionais, em reconhecimento ao seu papel heroico em defesa da nacdo (BONN,
2001). Desse modo, muitos individuos com histdrico de criminalidade foram absorvidos pelo
setor de seguranga, o que fomentou a desconfianga e descredibilidade por parte da populacao
em relag@o ao governo (GOSSMAN, 2009). Em suma, diz-se que Bonn inaugurou um processo
de politizacdo do setor de seguranca, no qual os principais lideres de faccOes e senhores de
guerra preservaram seu poder politico e, portanto, sua influéncia sobre as reformas e o processo
de reconstrucio do pais (HARTZELL, 2011).

Isso contrariava o objetivo da intervencgao liberal de reformar o governo de acordo com
os principios de boa governanca e Estado de direito. Mais especificamente, divergia da pratica
de justica compensatdria, cujo objetivo era reparar as vitimas de violagdes de direitos humanos.
Em ultima instancia, essa pratica visava adequar as institui¢gdes publicas ao modelo liberal-
democratico, de modo que se tornassem responsivas a sociedade, atuando na construcio de
confianca entre populacdo e governo. Porém, para isso, os criminosos deveriam ter sido
acusados e punidos pelas violacdes de direitos humanos, impedindo que eles ascendessem ao
poder (GOSSMAN, 2009).

Em segundo lugar, o Acordo de Bonn abordou de maneira indireta a reforma do setor
de seguranca (HARTZELL, 2011). No capitulo V do documento, somente foi indicada a
necessidade de reorganizar os mujahidin, as forcas armadas oficiais e os demais grupos armados
em uma nova forca de seguranca nacional, e submeté-la ao comando da IA. Para tanto, o
documento valeu-se da decisao do CSNU acerca da mobilizacdo de forcas de seguranca

internacionais no Afeganistdo, como forma de assegurar as condicdes adequadas para a

para as fac¢des do pais, pois significaria uma concessdo politica frente aos horrores disseminados pelo grupo em
conjunto com a Al-Qaeda. Além disso, ndo viam razdes para inclui-lo, uma vez que: “[o] progresso rapido da
campanha Alianca do Norte, a natureza decisiva do poder aéreo dos EUA, o nimero de baixas do Taliba, e o
compromisso do Paquistdo em auxiliar os esfor¢os dos EUA levou a conclusdo plausivel de que o Taliba estava
em sua fase final” (FIELDS, AHMED, 2011, p. 19, tradugdo propria).
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realizacdo dessas reformas (BONN, 2001). Ja em termos de DDR, o Acordo nao incluiu um
planejamento, nem estabeleceu diretrizes para um programa (HARTZELL, 2011)

Ainda assim, Bonn serviu de base para negociacdes futuras. A primeira delas, em
Genebra, em 2002, dividiu a RSS em cinco pilares (reforma militar, reforma policial, combate
ao narcotrafico, reforma judicial e DDR), cada um sob a responsabilidade de uma nagao-
doadora (Estados Unidos, Alemanha, Reino Unido, Itdlia e Japdo, respectivamente). Em
dezembro do mesmo ano, em Petersberg, na Alemanha, ressaltou-se a importancia de um
programa nacional de DDR voltado e sincronizado com a constru¢do de novas forgas de
seguranca nacionais - cuja autoridade cabia ao IA, mais especificamente ao Ministério da
Defesa. E, por fim, em 2003, foi apresentado o ANBP, a ser implementado pelo PNUD em
nome do governo afegdo (HARTZELL, 2011; THRUELSEN, 2006).

Porém, mais de um ano apds a Conferéncia de Bonn e a derrota do Taliba, a janela de
oportunidade para um processo efetivo de RSS e DDR havia se fechado. Durante esse periodo,
o vacuo de seguranga, que existia devido a auséncia de forcas de seguranca nacionais e robustas
e ao mandato limitado das for¢as de seguranga internacionais, foi preenchido pelas milicias e
grupos armados ilegais, uma vez que as comunidades passaram a se apoiar nelas (HARTZELL,
2011).

Ademais, a abordagem leve adotada pela comunidade internacional e o foco militar dos
EUA geraram atrasos e incongruéncias no planejamento dos projetos. No geral, a falta de
coordenacdo entre as iniciativas implementadas por cada pais desconsiderou a ligacdo 16gica
entre as cinco dimensoes e falhou em elaborar uma estratégia integrada para a reconstrucao do
Afeganistdo (HARTZELL, 2011). Diante disso, foram apresentadas percepgdes distintas e
concorrentes, o que dificultou o estabelecimento de préticas e objetivos comuns. Além da
insuficiéncia dos esfor¢os de compreensao da dinamica local, em se tratando do processo de
desmobilizacao, fazia-se necessario compreender as diversas maneiras como os grupos armados
se organizavam. Isto é, para desmobiliza-los € preciso, antes, entender como sdo mobilizados e
quais condicdes poderiam ocasionar a remobilizacio (BATHIA, MUGGAH, 2008).

Por sua vez, a restricao da ISAF a Cabul e regides urbanas dificultou a implementacdo
dos projetos de desenvolvimento no interior do pais (HARTZELL, 2011). Mesmo a constru¢ao
das novas for¢as de seguranca nacionais dependia da ajuda financeira, da assisténcia técnica
internacional e, principalmente, da atuacdo da ISAF para garantir a seguranca da populacao. No
entanto, de acordo com os interesses dos EUA, responsavel pela reforma militar, seguranga era

definida como combate as ameacas terroristas da Al-Qaeda e do Taliba. Isso delimitou os
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objetivos do exército estadunidense e das tropas aliadas da OTAN no Afeganistdo, dentre os

quais o de constru¢cdo das ANSF foi secundario (GOSSMAN, 2009). Em suma:

[d]esde o principio, era esperado que DDR fosse realizado em paralelo com a criagdo
de um novo exército nacional afegdo. No entanto, apesar de investimentos
esporadicos, a robustez das iniciativas de RSS foi prejudicada pela insuficiéncia de
recursos da comunidade internacional e das nagdes contribuintes da ISAF. Nao
somente o Afeganistdo exib[ia] uma das menores proporcdes tropas estrangeiras-
populacdo das operacdes multilaterais de suporte para paz recentes, mas 0 progresso
politico em reformar e reconstituir uma policia nacional, um judicidrio e forgas
armadas legitimas foi repetidamente adiado. (...) [Isso] aumentou o descontentamento
popular e a alienacdo pelo governo. Dessa forma, no inicio de ambas as iniciativas de
DDR do ANBP e DIAG, o Afeganistdo encarava o dilema de desmobilizacdo em
massa sem um aumento correspondente no exército e na policia nacionais, resultando
num dilema de seguranga classico (BATHIA, MUGGAH, 2008, p. 138, traducdo

propria).

N3ao obstante o atraso para a criagdo de um programa, o inicio do ANBP foi adiado em
seis meses, devido a dificuldades na negociacdo e planejamento. Em partes, isso se deveu ao
fato de que a meta de orcamento do programa ndo foi atingida antes da data de inicio
(THRUELSEN, 2006). E também porque, com o Ministério da Defesa’® na lideranca do
programa, o Japao - enquanto principal pais-doador - exigia que o 6rgao fosse reformado antes
(HARTZELL, 2011).

Em termos operacionais, o ANBP foi bem sucedido nas etapas de desarmamento e
desmobilizacdo. Primeiro, se deu o processo de desarmamento por meio de unidades moveis
que se deslocavam até os individuos. Num periodo de vinte meses, entre 2004 e 2005, foram
coletadas mais de 106.000 armas (entre armamentos leves e pesados), das quais pouco mais da
metade foi destruido e o restante reutilizado pelo novo exército nacional. E, mesmo com a
divergéncia em estimativas entre o Ministério e as Nacdes Unidas (aquele apontou cem mil
individuos, bem mais do que o numero identificado pela ONU), ao final, foram contabilizados
aproximadamente 63.400 ex-combatentes das forcas armadas desarmados e desmobilizados
(BATHIA, MUGGAH, 2008).

Apesar de algumas dificuldades - como a falta de transparéncia sobre o processo de
destruicdo das armas e o fato de que o ANBP ndo havia incluido no planejamento a coleta de

armamentos pesados até o ano das elei¢des -, o problema principal do programa de DDR no

700 Ministério da Defesa era encabecado pelo General Fahim, que além de uma milicia prdpria, possuia ligacdo
com antigos comandantes das forcas armadas afegds. Estes, em busca de vantagens, evitavam cooperar com o
programa (THRUELSEN, 2006). Somente, em 2004, com a cria¢do da Lei Eleitoral, que impedia a candidatura de
individuos ligados a grupos armados ilegais e fac¢des, os comandantes passaram a cooperar com o processo de
DDR. Tendo em vista a proximidade das elei¢des no final do ano, essa lei serviu de motivacio a desmobilizacdo
(HARTZELL, 2011).
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Afeganistdo esteve na etapa de reintegracdo (THRUELSEN, 2006). Relativamente poucos
individuos foram reintegrados ao novo exército, devido a quantidade de vagas disponiveis e a
restricdo de idade (entre 18 e 28 anos). Dessa forma, muitos dependiam de treinamentos e
pacotes de reintegracdo (HARTZELL, 2011).

Por influéncia da agéncia internacional encarregada, houve parcialidade na indicacgdo
do pacote voltado a agricultura, de modo que muitos individuos receberam o mesmo
treinamento e saturaram o mercado de trabalho. Em relacao a isso, duas questdes emergem: (1)
a falha em desenvolver incentivos para a criacdo de empregos, e (2) a falha em transformar o
setor agricola do Afeganistiio - uma vez que a producdo mais rentdvel era a de 6pio’! que estava
ligada as redes criminosas. Com isso, poucos ex-combatentes sentiram-se satisfeitos ou bem-
sucedidos apds a etapa de reintegracdo’” (cerca de 25%) (BATHIA, MUGGAH, 2008). Eles
também apontavam falhas na assisténcia, sobretudo no processo de orientacido, devido a
dificuldades de comunicacao com os agentes encarregados (THRUELSEN, 2006).

Alids, para a reinser¢do dos ex-combatentes na vida civil e em comunidade, era
necessdria a cooperagdo por parte da populacdo local. Para isso, deveriam ser utilizados (ou
criados) meios de comunicacdo e informacdo eficientes. Porém, enquanto um processo
voluntario que demandava apoio social e generalizado, o ANBP se baseou numa expectativa
pouco realista’” diante de um cenario pés-conflito. A comunicacdo com as comunidades foi
falha, pois anos de guerra haviam destruido a infraestrutura no pais e altas taxas de
analfabetismo desafiavam a eficiéncia de meios alternativos, como jornais (THRUELSEN,
2006).

Em linhas gerais, o ANBP ndo pode ser considerado um projeto voltado para o
desenvolvimento da comunidade. Além da populagdo civil ndo ter participado da fase de
reintegracdo - o que é extremamente importante, tendo em vista o acolhimento (a reinser¢ao)
dos ex-combatentes (THRUELSEN, 2006) -, esta nao foi baseada em uma avaliacdo realista da

sociedade e da economia afegas. Na verdade, a perspectiva dos idealizadores do programa foi

! Fairweather (2014) denomina o 6pio uma “droga conveniente”, pois sua produgdo e comércio revertia-se em
altos rendimentos, o que atraia o interesse de muitos individuos, a0 mesmo tempo em que contribuia para o
fortalecimento de senhores de guerra, novas milicias e, até mesmo, para o ressurgimento do Taliba. A nivel de
comparag¢do, a produ¢do de trigo rendia 266 ddlares por hectare e a producdo de 6pio, 4.622 ddlares por hectare.
Mesmo com os esfor¢os de combate & economia de drogas, a destruicdo e erradicagdo das plantagdes de 6pio nao
se mostrou uma iniciativa eficiente na auséncia de incentivos a cultivos alternativos.

72 Dentre os ex-combatentes desmobilizados, cerca de 85% concluiram o processo de reintegracdo (BATHIA,
MUGGAH, 2008).

73 “(...) as ideias de total conformidade em um ambiente pos-conflito ndo é muito realista e, portanto, ¢ importante
formular uma estratégia de informacdo efetiva, na qual todas as partes da sociedade sejam informadas”
(THRUELSEN, 2006, p. 39, traducdo propria).
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bastante otimista, pois esperavam que 0s processos ocorressem sem maiores dificuldades, a fim
de serem cumpridos no prazo estipulado: trés anos (HARTZELL, 2011).

Diante desse cronograma, quando a fase de reintegracdo teve inicio, restavam cerca de
18 meses para o fim do programa. A fase foi, entdo, implementada sem uma preparacio
adequada, uma vez que, mesmo no inicio, a falta de fundos comprometeu a preparagdo para a
reintegracdo. Logo, ndo foram realizadas pesquisas acerca das necessidades e aspiracdes dos
ex-combatentes, nem da situacdo do mercado de trabalho e das comunidades (HARTZELL,
2011).

Devido a relacao estreita entre DDR e RSS, o ANBP concentrou-se nas for¢cas armadas,
visando a construcao das novas forcas de seguranca nacionais. Os grupos ilegais, por sua vez,
s6 foram abordados, e pressionados a cooperar com DDR, através do DIAG, a partir de 2005.
Este programa mostrou-se ainda mais problemético ao realizar o desarmamento por meio de
negociagdes e implementar incentivos esporadicos em reintegracdo e desenvolvimento. Além
disso, alguns dos individuos envolvidos nos processos de desarmamento e desmobilizacdo do
DIAG haviam participado do ANBP anteriormente (BHATIA, MUGGAH, 2008; HARTZELL,
2011).

Observa-se, entdo, a falha central de RSS e DDR no Afeganistdo ao ndo romper com as
redes de patronagem entre comandantes locais, suas tropas e as comunidades (BHATIA,
MUGGAH, 2008; HARTZELL, 2011). Esse problema também pode ser atribuido as
deficiéncias do processo de constru¢dao do Estado afegdo. De fato, o governo nacional deveria
ser o responsavel por impedir a remobilizacdo dos ex-combatentes, o que requeria a contencao
das forcas ilegais, o compromisso com os direitos civis e humanos e a prote¢ao da populagao

(BHATIA, MUGGAH, 2008). No entanto:

[s]e as circunstincias externas ao ANBP - a reconstru¢do do exército nacional afegéo
e a reforma do Ministério da Defesa - tivessem sido melhor coordenadas no comeco
do programa, e se tivesse sido dado mais énfase ao preenchimento do vicuo de
seguranga, ao invés de dar prioridade ao emprego do exército nacional na guerra ao
terror, o governo provavelmente teria obtido um controle mais forte sobre o pais e
mais rapidamente. (THRUELSEN, 2006, p. 33, tradu¢do propria).

O intervalo entre o Acordo de Bonn e a implementacdo dos programas gerou o dilema
de seguranca que permitiu o fortalecimento de senhores de guerra e grupos ilegais, bem como
o ressurgimento do Taliba (HARTZELL, 2011). E diante da insurgéncia e do aumento da
inseguranca, como seria possivel continuar um processo de desarmamento e desmobiliza¢ao?

Ainda mais quando os EUA e a OTAN dependiam das milicias locais para avangar no territorio
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e satisfazer seu objetivo renovado contra o Taliba e a Al-Qaeda: a estratégia COIN (BHATIA,
MUGGAH, 2008; HARTZELL, 2011).

6.3.2 RSS e DDR em meio ao ressurgimento do Taliba

Frente ao ressurgimento do Taliba, as tropas internacionais presentes no pais percebiam
o aumento da violéncia e a escalada do conflito. Logo, o combate a insurgéncia e ao terrorismo
voltou a centralidade da intervencdo internacional (FAIRWEATHER, 2014). No entanto, a
estratégia COIN representava os interesses das nacoes-lideres, particularmente os EUA, uma
vez que se concentrava na derrota das redes de terrorismo que pudessem se tornar um risco a
paz e seguranca globais. A defesa dos interesses ocidentais desviou a aten¢do e os recursos do
processo de constru¢do das forcas de seguranca nacionais.

Tanto o exército afegdo quanto as tropas da OTAN estabeleceram aliangas com as
milicias presentes no interior do pafs, a fim de fortalecer a frente contra o terrorismo e conter o
avango do Taliba. Porém, isso implicou no fornecimento de armas e recursos financeiros as
milicias - as mesmas que a comunidade internacional e o governo nacional tentaram
desmobilizar anteriormente (SELBER, 2018). Ainda que as aliancas estabelecidas com os
senhores de guerra tenham contribuido para a penetracdo no interior do pais e para o avanco
sobre o Taliba, elas comprometeram os esforcos de DDR, devido ao fornecimento de armas e
mobilizacao de milicias. Inclusive, diz-se da criacdo de forcas policiais voltadas para este fim
(AFGHANISTAN STUDY GROUP, 2021; GOODHAND, HAKIMI, 2014).

Alegando uma tentativa de submeter os grupos ilegais a autoridade estatal, a estratégia
COIN promoveu a cria¢io de forgas policiais locais - ou milicias locais, uma vez que nao eram
voltadas a protecdo de civis (SELBER, 2018). E, com as ANSF operando na guerra ao terror,
foi desconsiderada a funcdo especializada da policia: protecdo civil. Logo, o processo de
profissionalizacdo e especializa¢do das forcas de seguranca foi prejudicado, mantendo-se a
cultura de abuso das forgas policiais e, por conseguinte, minando a confianca da populagao
sobre ela. Aliado a isso, a continuidade do conflito e a abordagem desumana dos exércitos
contribuiram negativamente para o aumento da violéncia e das violagdes de direitos humanos’

(AFGHANISTAN STUDY GROUP, 2021; GOSSMAN, 2009).

7 Diz-se de uma abordagem desumana, dada a estratégia de combate a insurgéncia que priorizava o fator militar
em detrimento do humanitario e direcionava ataques as comunidades, colocando em risco a vida de civis. Aliado
a isso, um trago caracteristico da campanha da insurgéncia do Taliba era o ataque as comunidades. Desse modo,
entre 2006 e 2009, observa-se um aumento do sentimento de inseguranca individual e familiar de 40% para 51%
(AFGHANISTAN STUDY GROUP, 2021, p. 40).
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No geral, as préticas da estratégia COIN representaram uma renovacao do foco militar
da intervencdo e comprometeram o0s avangos iniciais conquistados em DDR e RSS, ao
interromper o processo de desarmamento e desmobilizagao (BHATIA, MUGGAH, 2008). Com
o aprofundamento do conflito e em decorréncia da estratégia das tropas internacionais, o efeito
foi literalmente o contrario: rearmamento e remobilizacio (HARTZELL, 2011).

Ademais, devido a auséncia de mecanismos de prestagdo de contas nas forcas policiais,
a cultura de abuso foi mantida e as expectativas futuras de puni¢des, ou simplesmente
acusagdes, por crimes de guerra ou contra a humanidade foram minimizadas. Dessa forma, o
ciclo de impunidade permaneceu enraizado na ordem politica afegd (GOSSMAN, 2009). De
fato, no governo de Karzai, entre 2005 e 2008, pouco foi realizado para combater o ciclo de
impunidade identificado pela populacio’: “Até meados de 2008, o Afeganistido niio possuia
leis nacionais sobre crimes de guerra e crimes contra a humanidade” (GOSSMAN, 2009, p. 27,
traducdo propria). Em consequéncia disso, muitos individuos com historico de violagcdo de
direitos humanos puderam participar das eleicdes representativas nacionais e sustentar suas
posi¢des no governo (GOSSMAN, 2009)

Por um lado, a presenca de senhores de guerra na administracdo do pais € vista como
um entrave ao desenvolvimento. Por outro, ela pode ser entendida como um baluarte contra o
Taliba (QUIE, 2018). No entanto, foi justamente a presenca desses individuos no governo que
minou sua autoridade ao longo do territério nacional, permitindo o fortalecimento e
ressurgimento do Taliba nas regides mais volateis do pais.

Alids, devido a proximidade destas com o Paquistdo, levanta-se a questdo da
contribuicdo do governo paquistanés ao Taliba. Isso pode ser explicado pela auséncia de

iniciativas voltadas a cooperagdo regional:

[o] Afeganistdo ilustra tanto o carater transnacional e regional de conflitos armados
contemporidneos quanto a dificuldade em alcancar cooperacdo regional em
reconstru¢do poés-conflito. Figuras influentes no governo afegio, e de fato a maioria
dos afegdos, atribuem o infortinio de seu pais a interferéncia de seus vizinhos -
principalmente Paquistdo, mas também Ird, Riissia e Estados da Asia Central - e eles
receiam estabelecer relacdes com esses mesmos vizinhos, pelo menos na auséncia de
garantias de seguranca adequadas fornecidas por terceiras partes (RUBIN, 2013, p.
218, traducgdo propria).

75 Anteriormente (entre 2003 e 2004), a AIHRC conduziu uma pesquisa com a sociedade afegd e concluiu que
existia uma percepcdo generalizada de que a ‘“(...) impunidade [estava] enraizada no Afeganistdo e que os
criminosos [eram] recompensados com posi¢des de poder. O relatério (“A Call for Justice”) também [refletiu]
sobre uma demanda popular para romper com o ciclo de impunidade” (GOSSMAN, 2009, p. 24, tradug@o propria).



141

No entanto, pensando que, futuramente, o pais deveria ser autdnomo, politicas de
cooperacdo regional eram necessarias para a sustentabilidade da paz no longo prazo (RUBIN,
2013). Muito embora a estratégia COIN tenha sido adotada sob a bandeira do desenvolvimento,
ela caminhou na linha contraria. Ao expandir o conflito, sobretudo nas regides sul e sudeste do
pais, houve um aumento do nivel de violéncia e da inseguranca, o que desencorajou a
participacdo de agéncias de desenvolvimento paralelamente e estimulou o rearmamento da
populacdo. De fato, DDR pareceu incongruente com o contexto de combate a insurgéncia.
Diante disso, o periodo marcado pelo ressurgimento do Taliba ndo apresentou novidades nesse

sentido (DERKSEN, 2014).

6.3.3 RSS e DRR frente a retirada das tropas internacionais

Ainda que motivados pela retirada das tropas, os anos seguintes assistiram a
implementagdo de refor¢cos militares e diplométicos na intervengdo no Afeganistdo.
Assombrados pelo passado do Vietna, os EUA buscavam meios de encerrar o conflito e a
intervengdo. Ademais, sob a administracdo do presidente Barack Obama, a partir de 2009,
buscavam transformar a abordagem, a fim de diferenciar-se do governo Bush
(FAIRWEATHER, 2014). Entao, ap6s negociacdes internas, Obama aprovou o aumento das
tropas militares e civis, transformando o objetivo da estratégia COIN: além de combater o
terrorismo da Al-Qaeda, concentrar-se-ia sobre a insurgéncia do Taliba, vista como ameaca a
seguranca e desenvolvimento da sociedade afegd (MCCRISKEN, 2012).

Junto a declara¢do de aumento das tropas, foi estabelecido um prazo para sua retirada:
ficou definido que iniciaria a partir de 2011 e deveria ser concluida até 2014. Posteriormente, a
Parceria Estratégica entre os dois paises permitiria o planejamento no longo prazo (BROWN,
2012). No entanto, isso criou uma dinamica acelerada que visava muito mais os interesses
ocidentais do que os afegdos (MCCRISKEN, 2012). Mesmo o General McChrystal
(comandante das ISAF) preocupava-se com a capacidade de cumprir os objetivos tracados
dentro do prazo estabelecido (FAIRWEATHER, 2014).

Embora o objetivo central fosse militar, os EUA também buscavam melhorias em

termos de governanca’®. No entanto, a estratégia foi incoerente com a dinimica politica nacional

6«0 planejamento para estabilizagdo presumiu que a insurgéncia originava-se de uma falta de conexdo entre
comunidade e oficiais do governo, e entdo tentou corrigir essa lacuna facilitando ‘vinculos’ entre oficiais formais
subnacionais (geralmente, governadores distritais) e comunidades remotas” (BROWN, 2012, p. 6, tradugdo
propria). De fato, observa-se que, dentre os projetos de reconstrucdo implementados pela comunidade
internacional - para além do fato de que estiveram concentradas nas regides de interesse do ocidente -, a maioria
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e local (BROWN, 2012). Em primeiro lugar, a decisdo por essa nova onda militar ndo passou
pela consulta do governo de Karzai, que se opunha a ampliacdo da presenca estrangeira no
Afeganistdo (FAIRWEATHER, 2014). Além disso, a inclusdo de objetivos em reconstrucio e
desenvolvimento na abordagem COIN foi ineficiente, por duas razdes. Devido ao imperativo
militar da estratégia, assumiu-se que o cronograma de estabilizacdo se ajustaria a dindmica
rapida das operacdes de segurancga (1), e falhou-se em treinar e adequar as tropas de acordo com
principios de assisténcia humanitaria, voltada para o desenvolvimento (2) (BROWN, 2012;
COBURN, 2016).

Concomitante aos reforcos por parte dos EUA, a atuacdo da comunidade internacional
também foi renovada. Ela esteve voltada, primordialmente, ao objetivo de transferir a
responsabilidade sobre seguranca e desenvolvimento ao governo afegdo. Nas conferéncias
internacionais entre 2009 e 2014, pressionou-se pela criacio de um programa de paz e
reconciliacdo nacional. Entdo, em 2010, surgiu o APRP, que erguia a bandeira da inclusividade,
mas foi baseado em uma visdo estreita e elitista acerca da paz (QUIE, 2016).

Na pratica, o APRP buscava melhorar as condi¢des de seguranga a nivel local, prezando
pelo compromisso dos governantes distritais e provinciais com o programa. Em termos de DDR
e RSS, esse objetivo visava a sustentabilidade da reintegracdo dos ex-combatentes € o
fortalecimento de forcas policiais. Com isso, seria possivel a implementacdo de projetos de
recuperacdo e desenvolvimento que envolvessem a participagdo e contribuicdo dos lideres
nacionais e da sociedade (ISLAMIC REPUBLIC OF AFGHANISTAN, 2010).

Contudo, o processo de DDR criado pelo novo programa foi ineficaz. Mais uma vez o
problema devia-se a falhas na fase de reintegracdo - ou, mais especificamente, na etapa de
reinsercdo: pela auséncia de esforcos que abordassem as comunidades, ndo foram criadas
garantias a seguranca e acolhimento dos ex-combatentes e ex-membros de grupos ilegais. Apos
a desmobilizacdo, estes individuos lidavam com a incerteza, a inseguranca e a falta de confianca
na ordem politica. Apesar das recomendacgdes da ISAF em prol da educacdo civica desses
individuos, essa abordagem menos radicalizada era entendida pelos governantes do pais como
uma visdo puramente ocidentalizada e uma interpretacdo moderada do Islamismo - algo que,
mesmo o Talibd, excluido da ordem politica, ndo aceitaria (QUIE, 2018).

Alids, a influéncia do Taliba permanecia forte nas areas do interior. Na auséncia de um
acordo de paz que unisse todas as forcas politicas do Afeganistdo, criava-se um contexto

politico adverso, no qual ndo havia garantias de seguranca. L.ogo, ndo era possivel erguer uma

esteve voltada a objetivos de infraestrutura, desconsiderando esforcos para melhoria da governanca local
(DAVIDS, RIETJENS, SOETERS, 2011).
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estrutura para o processo de DDR que buscasse o comprometimento de todos os individuos
igualmente. Dentre eles, dos governantes locais nas regides mais instaveis no interior do pais.
Estes, inclusive, se distanciaram do APRP, em razdo da inseguranga presente em suas
comunidades (SELBER, 2018; QUIE, 2016). Em consequéncia disso, houve poucas inscri¢des
ao processo de DDR do APRP nas regides sul e leste do pais - bem no nicleo da insurgéncia.
E assim como o ANBP e o DIAG, o novo programa ndo teve impacto sobre as redes que
sustentavam o Talibd (DERKSEN, 2014).

No geral, o objetivo do APRP era enfraquecer a insurgéncia a fim de promover uma
negociacdo entre o governo € os principais lideres do Taliba. Contudo, duas questdes se
levantam a partir disso. A primeira: como seria possivel oferecer oportunidades de reintegracao
aos membros da insurgéncia tendo em vista a realidade econdmica do Afeganistdo? Também
em termos sociais, a reinsercdo destes individuos nas comunidades afegas seria problemética
(DERKSEN, 2014). E a segunda: em que termos se daria a reconciliacdo com o Taliba? Grupos
representantes da sociedade civil (como mulheres e defensores dos direitos humanos) temiam
pelas concessdes que poderiam ser feitas aos interesses do Taliba para inclui-lo na ordem
politica nacional. Nesse caso, qual seria o preco da paz para as minorias do pais? (QUIE, 2018).

A comunidade internacional, particularmente os EUA, enxergavam as falhas em
governanca no Afeganistio como principal motivacdo a insurgéncia (BROWN, 2012). Em
partes, deve-se reconhecer que cabe ao Estado a responsabilidade sobre a seguranca
(THRUELSEN, 2006). Mas esse pensamento parte de uma perspectiva ocidental acerca do
poder estatal, do qual este possui capacidade para centralizar a autoridade sobre todo o territorio
e populacdo. Diante da realidade afegd, esse pensamento era pouco compreensivel. As
deficiéncias (identificadas anteriormente) ao longo do processo de construciao do Estado afegao
demonstram que a seguranca e o desenvolvimento do Afeganistio ainda eram dependentes da
assisténcia internacional. Porém, era na presenca estrangeira que se encontrava a principal
motivacdo a insurgéncia do Taliba (QUIE, 2018).

Nao era s6 o Taliba que se opunha a presenca internacional no pais. A continuidade do
conflito e 0 aumento dos niveis de violéncia minaram a credibilidade da intervencao aos olhos
da populagdo local. No entanto, com o inicio da retirada das tropas internacionais, a redu¢ao do
apoio financeiro e a iminéncia das eleicdes presidenciais, o processo de DDR desacelerou. Mais
especificamente, isso se deveu ao aumento da inseguranca e da incerteza acerca da continuidade
dos esfor¢os pelo novo governo.

Além disso, a burocracia exagerada que sustentava o APRP dependia dos fundos

internacionais e, mais ainda, das condi¢cdes de seguranca fornecidas pelas forgas estrangeiras.
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Diante da reducdo de ambos, houve aumento da taxa de desemprego e, consequentemente, do
nivel de criminalidade, uma vez que a violéncia era um meio de sobrevivéncia para varios
(QUIE, 2018).

Nos tltimos anos da intervencdo, esse nivel de inseguranga cresceu ainda mais. Aliada
a iminéncia das elei¢des presidenciais, a incerteza acerca da continuidade do programa de paz
e reconciliagdo (APRP), ao empoderamento das milicias a nivel local e a presenga do Taliba, a
retirada das tropas e a reducdo da assisténcia internacional gerava arriscava o futuro do
Afeganistdo. As forcas de seguranga nacionais ainda dependiam dos recursos financeiros e
técnicos da comunidade internacional, uma vez que o governo carecia de capacidade
institucional para assumir por completo os custos e a administracdo das ANSF. Nesse sentido,
destacam-se a dependéncia externa e a perpetuacdo da corrupcdo no Estado afegdo
(AFGHANISTAN STUDY GROUP, 2021).

Em suma, os problemas na construcdo de uma nova ordem politica pds-Taliba
acarretaram as falhas ao longo dos projetos de RSS e dos programas de DDR. Estas dltimas
explicam por que a intervencao falhou em cumprir o objetivo maximo das operacdes de post-
conflict peacebuilding: consolidar a paz e evitar a reincidéncia de conflitos.

A exclusdo do Taliba da ordem politica inaugurada em Bonn foi contriria a concep¢ao
de acordo de paz, que prevé a participacdo de todas as partes do conflito nas negociacgoes.
Ergueu-se, no entanto, uma paz entre vencedores e um sistema corrupto que satisfazia, no curto
prazo, os interesses da comunidade internacional. E, no longo prazo, a absorcido de figuras
controversas pelo governo central e, sobretudo, pelo setor de seguranca, deu origem a um
dilema de seguranca que comprometeu os projetos e esforcos em prol das reformas no modelo
liberal-democratico e de DDR (FAIRWEATHER, 2014; GOSSMAN, 2009; HARTZELL,
2011; THRUELSEN, 2006).

Ao final, a intervenc¢do resultou em um Estado dependente em termos de seguranca e
desenvolvimento e, portanto, em uma paz insustentivel. Alids, ndo se fala em paz, uma vez que
a violéncia perpetua em suas formas secundérias: corrup¢ao, injustica, impunidade, pobreza. E
levando-se em consideracdo a dindmica politica e social do Afeganistao, esses fatores incitam
a violéncia direta, uma vez que fortalecem a autoridade de comandantes de milicias locais e
senhores de guerra.

Mesmo tarde, as investidas de reconciliacdo entre o Talibd e o governo levantam
dividas: € do interesse do Taliba negociar termos de um acordo de paz? E quais interesses
seriam incorporados por estes termos? Ademais, diante da retirada das tropas e da redu¢do dos

recursos financeiros, a incerteza crescente contribuiu para um sentimento generalizado de
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inseguranca acerca do futuro do pais. Portanto, a intervencio ndo promoveu uma transformacao
social e nem construiu as capacidades necessdrias para a continuacido desse processo pelos
proprios afegdos. Treze anos ndo foram suficientes para consolidar a paz e colocar o
Afeganistdo na esteira do desenvolvimento (AFGHANISTAN STUDY GROUP, 2021;
CLEARY et al, 2016; QUIE, 2018).
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CONSIDERACOES FINAIS

Durante este trabalho, buscou-se identificar quais varidveis sdo capazes de explicar o
fracasso da intervengdo internacional no Afeganistdo, em prol da construcdo da paz. Partindo
da hipétese de que houve falhas nos processos de RSS e DDR - uma vez que compdem parte
importante do modelo mais recente de operacdes de paz -, estas foram observadas ao longo dos
capitulos historicos do trabalho. Dessa forma, foi possivel perceber os principais erros das
iniciativas da comunidade internacional e, portanto, do processo de paz e desenvolvimento do
Afeganistdo.

O primeiro capitulo compreendeu os conceitos e as praticas envolvidas no processo de
construgdo da paz, a partir de um estudo histdrico das operagdes de paz antes e depois da Guerra
Fria. Com o fim da bipolaridade e a vitoria do capitalismo, observou-se a predominincia do
modelo liberal-democratico e sua influéncia sobre os padrdes das interven¢des promovidas pela
ONU. No entanto, diante de novos tipos de conflito e novos desafios, houve uma ampliagao do
escopo dessas operagdes; aspectos como governanga e desenvolvimento tornaram-se essenciais
para a sustentabilidade da paz e da seguranca. Logo, na tentativa de ressaltar a ligacdo entre
todos esses aspectos, foram apresentados os processos de constru¢do do Estado, reforma do
setor de seguranca e desarmamento, desmobilizagdo e reintegracao.

Mais especificamente, em relacdo a influéncia liberal sobre as operacdes de paz,
também foram apontadas criticas a essa abordagem. Nao obstante seus principios fundamentais
incluam boas inten¢Oes para com os objetivos da intervengdo, eles reproduzem os interesses
das nacdes dominantes do sistema internacional. Diante disso, o aspecto militar das operacdes
de paz e seguranca € exacerbado pelas iniciativas da intervencao liberal, em detrimento de
projetos com fundo humanitirio ou para o desenvolvimento. Na verdade, esse imperativo
militar contamina e compromete os demais esforcos, ignorando o elo entre seguranca e
desenvolvimento.

No que se refere a intervencdo no Afeganistdo, neste trabalho ela foi sistematizada em
trés fases, a partir do terceiro capitulo. O segundo capitulo compreendeu, simplesmente, um
esfor¢co de recuperar aspectos importantes da histéria do Afeganistdo, a fim de tracar o caminho
e observar as motivacdes para a intervencdo em 2001. Apesar da instabilidade que ja permeava
a sociedade e o governo afegdo com a tomada do poder pelo Taliba, em 1996, a intervencao s6
se deu em resposta aos ataques em solo estadunidense, em 11 de setembro de 2001,

reivindicados pela Al-Qaeda. A crenca de que havia uma ligacdo entre o grupo terrorista e o
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Talibd despertou na politica externa dos EUA (do governo de George W. Bush) o impeto da
guerra contra o terror.

A intervencao teve inicio com a Operacdo Liberdade Duradoura (aprovada pelo CSNU
e liderada pelo exército estadunidense), cujo objetivo era eliminar a Al-Qaeda e depor o governo
do Taliba. Para tanto, foi necessaria a associacdo aos principais comandantes da Alianca do
Norte, o que permitiu uma vitéria rapida das forcas estrangeiras. Porém, os objetivos de
constru¢do do Estado e RSS estavam distantes do interesse da politica externa dos EUA - que
ja se voltava ao Iraque. A comunidade internacional, por sua vez, a fim de evitar semelhancas
com a ocupacdo soviética, propds uma abordagem leve para o processo de reconstrucio e
estabilizacdo do Afeganistdo.

Logo, as iniciativas da primeira fase da interven¢do (apontadas no capitulo 3) estiveram
baseadas nessa abordagem, de modo que as forcas internacionais de assisténcia a seguranca
foram limitadas as areas no entorno da capital, Cabul. Além disso, na tentativa de evitar
confrontos, os principais lideres das fac¢des que compunham a Alianca do Norte participaram
das negociacdes em Bonn e tiveram seus interesses atendidos pelo acordo e processo
resultantes. Considerados senhores de guerra, eles se opuseram as préticas reformistas e
asseguraram posicoes de poder na Autoridade Interina.

Mas apesar de ndo conter diretrizes claras para a implementacdo de DDR e contrariar
os principios do processo de RSS, o Acordo de Bonn criou uma estrutura para futuras
negociagdes. As conferéncias dos anos seguintes abordaram estas questdes, tendo em vista 0s
objetivos de reconstrucdo e estabilizacdo do pais. Diante disso, foi elaborado o ANBP que,
inserido num processo mais amplo de RSS, concentrava-se em DDR. Em outras palavras, ele
esteve voltado a desmobilizacdo das forcas armadas em prol da constru¢dao de novas forcas de
seguranca nacionais. Ja os grupos armados ilegais, nao foram abordados inicialmente - somente,
em 2005, com a criacdo do DIAG.

No entanto, a negligéncia da pratica de justica compensatdria, o atraso para a
implementagdo dos programas e as falhas nas etapas de reinsercdo e reintegracdo dos ex-
combatentes comprometeram o sucesso das iniciativas da primeira fase da intervencao.
Primeiro, a presenca de figuras contraditdrias, como os senhores de guerra, na administragdao
do pais, ilustrava a corrup¢do e a impunidade do governo, cuja imagem era depreciada diante
da populagdo. Logo, devido a auséncia de um governo legitimo e de forcas de seguranca
internacionais abrangentes, criou-se um vacuo politico, que permitiu o fortalecimento de
senhores de guerra e suas milicias, bem como o ressurgimento do Talibd, nas regides do interior

do pais.
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Ademais, a demora na elaboracdo e implementac¢do de um programa de DDR contribuiu
para esse dilema de seguranga. Associado a isso, o foco inicial sobre as forcas armadas (em
detrimento dos grupos ilegais) e o prazo estabelecido para conclusdao do ANBP prejudicaram a
efetividade das etapas de reinsercao e reintegracdo. Em consequéncia disso, ndo houve esfor¢os
suficientes para a avaliacdo das aspiragdes e das necessidades dos ex-combatentes e das
comunidades, dificultando o processo de acolhimento e absor¢do pelo mercado de trabalho.

Mas, na verdade, essas dificuldades iniciais em RSS e DDR néo foram os unicos fatores
que contribuiram para o retorno do Taliba. Além disso, os esfor¢os em prol da construcao do
Estado afegdo nos moldes democréticos foram insuficientes para a conquista de legitimidade
pelo novo governo afegdo, liderado por Karzai. Nao obstante os problemas em corrupg¢ao e falta
de transparéncia, sua autoridade esteve limitada as areas urbanas, onde a presenca das forcas
internacionais de seguranca garantiam condi¢Oes para a realizagcdo de projetos de reconstrugao.
Ja nas éreas rurais do interior do pais, a dificuldade em desenvolver projetos de reconstru¢cdo
comprometeu a legitimidade do governo central. Mais especificamente, nas regides que fazem
fronteira com o Paquistdo, existia um solo fértil para o fortalecimento e ressurgimento do
Taliba. Diz-se, entdo, que da relacdo suspeita entre o grupo e o governo paquistanés, indica que
houve uma falha na tentativa inicial em termos de cooperacdo regional, a fim de evitar que
acoes externas comprometessem a paz e o desenvolvimento do Afeganistao.

Nesse contexto de ressurgimento do Taliba, o capitulo quatro apontou as principais
estratégias adotadas pela comunidade internacional, que buscou intensificar seus esforcos
militares para conter o avanco do grupo. A principal estratégia desenvolvida nesse periodo
esteve voltada ao combate da insurgéncia (COIN). Porém, devido ao pouco empenho para a
constru¢do de um novo exército nacional, as tropas internacionais ainda dependiam de
associacdes com milicias para confrontar o Taliba. Logo, a estratégia COIN foi contraria a
iniciativa de DDR, na medida em que mobilizou e forneceu armas aos mesmo individuos e
grupos que a comunidade internacional pretendeu desarmar e desmobilizar anteriormente.
Nesse sentido, o imperativo militar da intervencdo engendrou contradi¢des entre os objetivos
de seguranca e desenvolvimento - os quais deveriam ser complementares.

Ao final de sua segunda fase, sugeria-se o fracasso da intervencdo. A principio, a
“leveza” da abordagem internacional se mostrou negligente diante dos desafios que
enfrentavam na sociedade afegd; os resultados obtidos até entdo eram infimos. Ademais, o
ressurgimento do Taliba promoveu a continuidade do conflito e, consequentemente, 0 aumento
dos niveis de violéncia no pais. Frente a esse cenario, o capitulo cinco demonstra que os EUA

e a comunidade internacional como um todo perceberam a necessidade de implementar novos
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esfor¢os. Porém, mais uma vez, isso se deu com base nos interesses externos; principalmente,
o interesse de encerrar a intervencdo e reduzir os encargos com o desenvolvimento do
Afeganistdo. Pretendia-se transferir tal responsabilidade ao governo afegdo.

Sob a administracdo de Obama, o governo estadunidense, percebendo a relag@o entre a
Al-Qaeda e o Taliba, aprovou o envio de mais tropas militares para erradicar a rede terrorista.
E, percebendo a relacio entre Afeganistdo e Paquistdo, realizou esforcos para combater as duas
frentes da insurgéncia. Entretanto, junto com a declaragdo de uma nova onda militar, foi
delimitado um prazo para a retirada das tropas (com inicio em 2011 e fim em 2014), o que criou
uma dinamica acelerada e insuficiente para a realizacdo das iniciativas de reconstrucao,
seguranca e desenvolvimento do pais.

A comunidade internacional, por sua vez, renovou seu cCOmpromisso com 0 governo
afegdo, ressaltando objetivos em seguranca, desenvolvimento, governanca, paz e reconciliagdo.
A partir disso, foi criado o APRP, que delineava um novo processo de DDR, mas também um
processo de negociacdo com o Taliba. No entanto, apontam-se alguns problemas, como: a
abordagem excludente do programa; a auséncia de um acordo de paz e a incerteza acerca dos
termos da negociacdo com o Talibd; as falhas na etapa de reintegracio (novamente) e as
dificuldades em implementar o processo nas areas centrais da insurgéncia; e a continuidade do
conflito entre as forgas estrangeiras e insurgentes. Além disso, o programa era sustentado por
uma burocracia e uma estrutura exageradas, que, na auséncia de capacidade fiscal e
administrativa do governo afegdo, dependia de recursos externos para ser continuado.

Logo, em 2014, n3o havia forcas de seguranca nacionais autdonomas capazes de
preencher o vacuo que seria deixado pela retirada das tropas internacionais; nem institui¢cdes
fiscais e administrativas eficientes para liderar o crescimento e desenvolvimento econdmico do
pais, a partir da diminuicdo do montante da assisténcia externa. Aliada a iminéncia das eleicdes
nacionais, a sociedade afegd se deparava com um contexto de incerteza e inseguranga acerca
do futuro do pais.

Por tltimo, o sexto capitulo ofereceu uma andlise da intervencao, destacando as falhas
nas iniciativas de construc¢io do Estado, RSS e DDR implementadas no Afeganistdo, entre 2001
e 2014. Com base nos principais erros das estratégias empregadas pela comunidade
internacional - dentre os quais, a negligéncia da abordagem “pegada leve” e o imperativo militar
da estratégia COIN -, sdo apontadas algumas conclusdes acerca dos principais desafios a essas
préticas.

Em relagdo a RSS, foram observados dois problemas principais. Em primeiro lugar,

devido a preocupacgdo constante em combater o avanco da rede terrorista no pais, a atencao da
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comunidade internacional foi desviada do objetivo de construcdo de forgcas de seguranca
nacionais robustas e especializadas. Além do mais, a estratégia militar empregada pelas forgas
estrangeiras contribuiu para o fortalecimento de milicias, reforcando sua autoridade, em
detrimento da garantia do monopo6lio do uso da for¢a pelo Estado. E em segundo lugar, os
esforcos em prol do processo de justica compensatéria e da criagdo de mecanismos de
transparéncia foram insuficientes, de modo que ndo se atingiu a boa governanga do governo e,
mais especificamente, do setor de segurancga afegao.

Em termos de DDR, a presenca de senhores de guerra em cargos-chave do Estado foram
fator limitante para o planejamento e implementa¢do dos programas. De fato, estes individuos
se opunham a ideia de desarmamento e desmobilizacdo, e prejudicaram os esforcos
internacionais ao ndo garantir a transparéncia do processo. No entanto, em termos operacionais,
a principal falha em DDR esteve em sua ultima etapa, que compreende a reinser¢do e a
reintegracdo de ex-combatentes. Os programas falharam em garantir seu acolhimento nas
comunidades e sua absorcdo pelo mercado de trabalho, de modo que permaneciam disponiveis
para recrutamento de milicias, as quais lhe ofereciam meios de subsisténcia. Além disso, o
imperativo militar da interven¢do, dado o objetivo estrangeiro de combater a insurgéncia, deu
continuidade ao conflito, aumentando os niveis de violéncia e inseguranca e reduzindo os
incentivos ao desarmamento.

Todavia, os argumentos supracitados (em torno das iniciativas de DDR e RSS) se valem
da relagdo com o processo politico de construcdo da capacidade e da legitimidade do Estado
afegdo. No geral, o erro esteve em permitir que senhores de guerra mantivessem o poder € a
influéncia sobre a politica e a economia do pais. Mais adiante, os esforcos nao foram suficientes
para construir a capacidade fiscal e administrativa do governo, sobretudo a nivel local. Entao,
no interior do pais, criou-se um vacuo politico, do qual senhores de guerra, milicias e também
o Taliba se aproveitaram e se fortaleceram. E, ao final, em 2014, diante da retirada das tropas e
da reducgdo da assisténcia internacional, ficou evidente a dependéncia externa do Estado afegdo
e a insustentabilidade do processo de paz criado pela interven¢do. Crescia, entdo, a incerteza
acerca do futuro do pais.

Atualmente, a situacdo no Afeganistdo ainda apresenta os mesmos desafios a seguranca
e ao desenvolvimento. Os niveis de violéncia e de pobreza t€ém aumentado desde a reducdo da
assisténcia externa. Mesmo apds os treze anos de intervencdo analisados neste trabalho, as
condi¢des para a paz no pais dependem de esfor¢os externos. De fato, existem intimeros
trabalhos que apontam os erros da operacdo até entdo, a fim de contribuir com algumas

recomendacdes as acdes futuras. No entanto, os mesmos objetivos, anteriormente tracados,
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continuam na agenda para paz e desenvolvimento do Afeganistdo, de modo que ainda se faz
necessario: fornecer assisténcia militar no combate a rede terrorista e assisténcia técnica e
financeira para a criagao de capacidade e oportunidades no pais; e refor¢ar o comprometimento
diplomadtico a nivel regional e global, prezando pelos interesses e pela participacdo do governo
afegdo e da sociedade civil.

Mas o primeiro passo foi dado: apés a assinatura de um acordo entre o Talibd e o
governo dos EUA - que estabeleceu o cronograma para a retirada das tropas internacionais
remanescentes no pais -, teve inicio, em setembro de 2020, as negociacdes entre o Taliba e o
governo afegdo. As conversagoes de paz entre os dois lados se ddo por intermédio dos EUA, o
que permite ndo s6 uma saida estratégica, mas também responsavel para os norte-americanos.
De qualquer forma, isso representa um marco na historia de conflito e fragmentacdo do
Afeganistdo, pois, pela primeira vez, as duas partes tém a possibilidade de debater acerca de
suas diferencas, sobretudo em termos do sistema de governo que lhes interessa.

No entanto, diante do andamento dessas conversagdes de paz, € preciso ter em mente as
falhas da operacdo até o momento, a fim de tragar previsdes e recomendagdes. Levando-se em
conta as licdes aprendidas e observadas neste trabalho, a retirada das tropas deve ser baseada
em condicdes € ndo em um cronograma. O pais ainda carece de condi¢Oes adequadas de
seguranca que permitam a continuidade das negociacdes entre o Taliba e o governo, e, em
dltima instancia, o seu desenvolvimento.

Alids, a participacdo da sociedade civil e das minorias € essencial para garantir a
sustentabilidade de um provavel (e extremamente tardio) acordo de paz. E imprescindivel que
este abranja os interesses da sociedade afegd e nao privilegie os interesses da elite politica do
pais. Nesse sentido, qual seria o papel da comunidade internacional ao longo das negociag¢des?
Antes de mais nada, sabe-se que sua abordagem deve reconhecer a complexidade de um
contexto completamente diferente daquele em que se encontra, no Ocidente.

E, por fim, com a ascensdo de Joe Biden a presidéncia dos EUA, emergem novos
questionamentos acerca do andamento das conversacdes de paz, uma vez que o atual presidente
- enquanto vice-presidente no governo Obama - ja esteve envolvido nas decisdes acerca da
intervencdo. Biden anunciou recentemente que pretende retirar, de uma vez por todas, as tropas
militares presentes no Afeganistdo, até setembro deste ano (2021). Diante disso, quais devem
ser as ultimas acdes do contingente no pais em prol da seguranga? E quais os impactos dessa
decisdo nas negociagdes entre o Taliba e o governo afegdo? Essas questdes merecem futuras

investigacoes.
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